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Naloga predstavlja področje javne uprave, njenega delovanja, birokracije, ki vlada v njej,  
demokracijo in suverenost. Slovenija je suverena in demokratična država, v kateri je 
oblast v rokah ljudstva. Vse, kar počne država (oblast) in kar počnejo njeni javni 
uslužbenci, je javna uprava. Njihovo delovanje mora biti zakonito. V javni upravi »vlada« 
birokracija. Birokracija je sistem, v katerem vlada strogi formalizem, je sistem, v katerem 
se v težnji po upoštevanju prepisov zanemarjajo zahteve ljudstva. Javna uprava se krepi 
in tudi birokratizira z razvojem demokracije. Demokratična država mora zagotavljati 
učinkovito in pošteno upravo. Javni uslužbenci pa morajo pri svojem delu ravnati tudi 
tako, da spoštujejo človekove pravice, ki jih demokratična in suverena država zagotavlja. 
Naloga predstavlja tudi ukrepe, sprejete s strani javne uprave (vlade): ukrepe, povezane z 
zaposlenimi in zaposlitvijo v javnem sektorju ter zakonodajo s področja sprejetih ukrepov 
javne uprave.  


















BUREAUCRACY BETWEEN THE LEGALITY OF ADMINISTRATION AND 
POPULAR SOVEREIGNTY 
This diploma thesis presents the field of public administration, its operation, governing 
bureaucracy, democracy and sovereignty. The Republic of Slovenia is a sovereign and 
democratic state where the authority is in the hands of the people. Due to the fact that 
public administration encompasses all doings of the state (government) and its public 
employees, their operation must be strictly legitimate.  
Public administration is “governed” by bureaucracy. Bureaucracy is a system, in which 
exists strict formalism and is also a system where people’s demands are often disregarded 
due to the tendency to comply with the regulation. Public administration is strengthened 
and also bureaucratised with the development of democracy. A democratic state must, 
therefore, ensure efficient and honest administration, while public employees must act in 
such a way that they respect human rights that are provided by a democratic and 
sovereign state. This thesis presents also the following actions, accepted by the public 
administration (government): the actions associated with the employees and employment 
in the public sector and legislation from the field of actions, accepted by the public 
administration. 
Key words: public administration, public employee, democracy, sovereignty, 
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Uprava in njen sistem vplivata na vsa področja našega življenja. Njeno delovanje je oz. bi 
moralo biti zakonito in tudi moralno ter etično nesporno. Delovati mora v javnem interesu 
in v javno dobro. Danes živimo v času, ko se vse manj oziramo na druge, ko vsak hiti 
svojo pot v težnji, da v čim krajšem možnem času naredi čim več. Ljudje tako postajamo 
bolj »surovi« in vse manj pripravljeni prisluhniti sočloveku.  
V diplomskem delu  bom predstavila pomen birokracije v upravi, razpetost med 
zakonitostjo delovanja uprave ter ljudsko suverenostjo. Birokracija je sistem v upravi, kjer 
vlada strogi formalizem. Za lažje razumevanje dodajmo izvor same besede, in sicer Vlaj 
(2006, str. 45) piše, da je beseda sestavljena iz besed »biro«, ki pomeni pisarno, in 
»kratein« (grško), ki pomeni vladati. Tako ima birokracija prvenstveno nevtralen pomen in 
se ni pojavila v sodobni družbi, pač pa je večna partnerica oblasti. A danes je, kot bomo 
videli v nalogi, dobila bolj negativen značaj. 
Ustava Republike Slovenije (Ur.l. RS, št. 33/1991I) v svojem 1. členu določa, da je 
Slovenija demokratična republika. Torej država, v kateri je oblast v rokah ljudstva. 
Govorimo o ljudski suverenosti oz. načelu ljudske suverenosti. To pomeni, da ljudstvo 
določa, kdo bo na oblasti. Oblast je tista, ki »daje« zakone, določa upravni sistem, po 
katerem ravnajo uradniki oz. javni uslužbenci.     
Haček (2005, str. 104) pravi, da se proces upravljanja v uslužbenskem sistemu začne na 
institucionalni ravni in da ta temelji na virih birokratske moči ter predstavlja zgornji del 
organizacijske strukture. Institucionalna raven pa je posrednik med sistemom javnih 
uslužbencev in političnim sistemom. Javni uslužbenci so tisti, ki dnevno prihajajo v odnos 
s strankami, posamezniki, ki predstavljajo »oblast ljudstva« in so torej »ljudska 
suverenost«. Idealno bi bilo, da se javni uslužbenci pri svojem delu do teh ljudi 
(posameznikov) vedejo korektno, spoštljivo, pa vendar v skladu s predpisi ter popolnoma 
enakopravno svojim sodelavcem.  
Problem pa ni le v odnosu med javno upravo in posamezniki (državljani). Ne smemo 
pozabiti na vpliv, ki ga ima politika na javno upravo oz. uslužbence javne uprave. Tako se 
bom v diplomskem delu dotaknila tudi politizacije javnih uslužbencev. Gre za pomembno 
vprašanje, ki po besedah Hačka (2005, str. 111) predstavlja dilemo v večini sodobnih 
demokratičnih družb.  
Žal pa je to le teorija. V praksi je vse prej kot to. Problem je, da se v sodobni družbi, v 
kateri vlada demokracija, vse bolj pojavlja tudi birokracija. Za ta naslov sem se odločila 
zato, ker se zdi, da postaja uprava vse bolj birokratska, čeprav je v Sloveniji oblast v 
rokah ljudstva. V Sloveniji torej vlada ljudska suverenost. Državljani sami določamo, kdo 
bo na oblasti oz. kdo nam bo krojil usodo.  
Za konec diplomskega dela bom naredila krajšo analizo posameznih ukrepov v javni 
upravi v preteklih mesecih. Gre za ukrepe, ki se nanašajo na zaposlene v javnem sektorju 
2 
 
(npr. znižanje plač v javnem sektorju, odprava privilegijev zaposlenih v javnem sektorju), 
in ukrepe, ki se nanašajo na zaposlovanja v celotnem javnem sektorju (blokada 
zaposlovanja v celotnem javnem sektorju). Presojala bom nujnost, primernost, potrebnost 
in sorazmernost glede na posledice, ki jih ti dejavniki povzročajo. Birokracija pomeni, da 
je pomembno le to in samo to, kar določa oblast, ne pa tudi to, kar je dobro za ljudi, ki so 
oblast izbrali. V težnji za tem se zanemarjajo ne samo želje, ampak tudi potrebe in pravice 
ljudstva. Predvsem slednje so pogosto prezrte oz. neupoštevane ali kršene. Velikokrat bi 
se dalo enak ukrep doseči na način, ki ni toliko v škodo ljudi.  
METODOLOGIJA DIPLOMSKEGA DELA 
Pri pisanju diplomskega dela bo prevladovala uporaba deskriptivne oz. opisne metode, s 
katero bom opisala področje, ki bo predmet obravnavanega diplomskega dela (področje 
birokracije, uprave in ljudske suverenosti). Ker bo delo nastajalo s pomočjo uporabe virov 
oz. literature strokovnjakov, ki obravnavajo omenjena področja, bom pogosto uporabila 
tudi metodo kompilacije, s katero bom povzemala navedbe teh strokovnjakov. Pri pisanju 
diplomskega dela bom uporabila tudi induktivno-deduktivno metodo za sklepanja iz 
splošnega na posamezne primere ter obratno. S komparativno metodo bom primerjala 
ustreznost nekaterih sprejetih ukrepov v naši javni upravi, torej: ali so bili le-ti potrebni, 
nujni, primerni in sorazmerni glede na posledice, ki jih povzročajo.  
HIPOTEZI DIPLOMSKEGA DELA 
Za potrebe pisanja diplomskega dela postavljam naslednji hipotezi oz. predpostavki, ki ju 
bom med pisanjem potrdila oz. zavrgla: 
Hipoteza 1: Javna uprava postaja vse bolj birokratska. Takšno stanje je posledica samega 
razvoja demokracije. 
Hipoteza 2: Sodobni javni uslužbenci so pri svojem delu razpeti med učinkovitostjo in 
odgovornostjo. Odgovorni so tako  visokim javnim uslužbencem, političnim funkcionarjem 
kakor tudi državljanom. Tako so vršilci birokracije, ki zanemarja zahteve ljudstva 






2 JAVNA UPRAVA 
2.1 SPLOŠNO O JAVNI UPRAVI IN NJENEM DELOVANJU 
Javna uprava je izjemno široko področje. Je tako zelo široka, da vsaka definicija izpusti 
kakšen njen del (Pečarič, 2011, str. 24). Najbolj posplošeno bi lahko rekli, da je javna 
uprava vse, kar počne država, kar počnejo javni uslužbenci v javnopravnih organizacijah. 
Virant (2004, str. 20‒21) opredeljuje javno upravo kot instrumentalni segment upravnega 
procesa v javnopravnih skupnostih: 
 na državni ravni – izvršilna oblast – vlada in državna uprava; 
 na lokalni ravni – izvršilna struktura v lokalnih skupnostih in predstavniški organi; 
 nosilci javnih pooblastil in izvajalci javnih služb. 
Osnovne značilnosti javne uprave in njenega delovanja so naslednje (Haček, 2001, str. 
16): 
 Uprava je posebna dejavnost, ki v povezavi in medsebojni odvisnosti z drugimi 
uresničuje postavljene cilje določene organizacije. Kot taka ni sama sebi namen, 
ampak ima svoj smisel le znotraj določene organizacije. 
 V javno upravo sodijo dejavnosti povezovanja, usklajevanja, usmerjanja, načrtovanja 
in organiziranja drugih dejavnosti v organizaciji z namenom dosege cilja. V upravo 
sodi tudi informacijska dejavnost, to je zbiranje, obdelava, analiza in izkazovanje 
podatkov in informacij. S temi dejavnostmi se uprava vključuje v proces odločanja. 
 Javna uprava je tudi del celotne dejavnosti oz. odločanja z že naštetimi dejavnostmi. 
Pri upravljanju nastopajo tudi drugi, predvsem nosilci odločanja, ki so upravi nadrejeni 
in ki jim je uprava za svoje delo odgovorna. 
 Dejavnosti uprave so strokovne dejavnosti, ki se morajo ravnati po zakonih. Za upravo 
pa veljajo tudi tehnična pravila, ki izhajajo iz njene strokovne narave, in zato ima 
uprava tudi profesionalno naravo. Tisti, ki opravljajo upravne dejavnosti, morajo imeti 
za to ustrezno znanje. 
 
Dodajmo še nekaj stavkov, s katerimi javno upravo opredeljuje Pečarič (2011, str. 25‒
230): javna uprava je del v ciklu oblikovanja in ustvarjanja politike; javna uprava je 
implementacija javnega interesa (javni interes pomeni splošno sprejeto dobro ali koristno 
dejavnost); javna uprava je kolektivno opravljanje tistih del, ki jih individualno ne moremo 
storiti; javna uprava je regulacija, ki državljanom v največjem številu primerov pove, kaj 
lahko počnemo in česa ne itd. 
Področje javne uprave je izjemno obsežno in tako, kot navaja Čeponova (2009), izraz 




Načelo zakonitosti delovanja uprave 
Eno od osnovnih načel delovanja javne uprave je načelo zakonitosti njenega delovanja. 
Kot prvo omenimo, da je javno upravljanje v grobem razdeljeno na tri osnovne funkcije 
(Najrajter, 2009, str. 7): 
 Politična funkcija – obsega dejavnosti, s katerimi se odloča o najbolj splošnih ciljnih 
skupinah in politiki, po kateri se usmerja aktivnost družbe. 
 Izvršilna funkcija – obsega organiziranje, ukazovanje, izvrševanje, koordiniranje in 
nadzorovanje. Pojavlja se kot stopnja konkretizacije politične funkcije javnega 
upravljanja. 
 Administrativna in poslovodna funkcija – zajema neposredno tehnično izvrševanje, 
torej razna strokovna in administrativna tehnična opravila za dejavnost vodenja 
procesa dela in neposrednega izvrševanja. 
Javna uprava mora pri teh funkcijah postopati in ravnati v skladu z veljavno zakonodajo 
oz. znotraj pravnih okvirov. Govorimo o načelu zakonitosti. To načelo pomeni, da javni 
uslužbenec izvršuje javne naloge na podlagi in v mejah ustave, ratificiranih in objavljenih 
mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov (Najrajter, 2009, str. 62). 
Načelo je vsebovano v 8. členu Zakona o javnih uslužbencih (Uradni list RS, št. 63/2007). 
Tudi 4. člen Evropskega kodeksa dobrega ravnanja javnih uslužbencev (ki ga 
predstavljamo v nadaljevanju) določa zakonitost in pravi:  
»Uradnik deluje v skladu z zakonom in uporablja pravila in postopke, določene v 
zakonodaji Skupnosti. Uradnik mora poskrbeti, da so sklepi, ki vplivajo na pravice ali 
interese fizičnih ali pravnih oseb, pravno utemeljeni in vsebinsko usklajeni z zakoni.« 
Javno upravo in njeno delovanje bomo natančneje obravnavali v naslednjih točkah tega 
poglavja. 
2.2 JAVNI USLUŽBENCI  
  2.2.1 OPREDELITEV JAVNIH USLUŽBENCEV  
Zakon o javnih uslužbencih (Uradni list RS, št. 63/2007) v 1. členu določa, da je javni 
uslužbenec tisti posameznik, ki sklene delovno razmerje v javnem sektorju, ki ga po tem 
zakonu sestavljajo:  
 državni organi in uprave samoupravnih lokalnih skupnosti;  
 javne agencije, javni skladi, javni zavodi in javni gospodarski zavodi; 
 druge osebe javnega prava, če so posredni uporabniki državnega proračuna ali 
proračuna lokalne skupnosti. 
Javni uslužbenec je torej oseba, ki je zaposlena v javni upravi. Gre za osebo, ki kot svoj 
poklic opravlja izvršne in upravne naloge upravnega sistema. Gre za precej splošne 
opredelitve javnega uslužbenca. Haček in Bačlija (2007, str. 39) razlikujeta med javnimi 
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uslužbenci v funkcionalnem in organskem pomenu. V funkcionalnem pomenu mislimo na 
vsakega javnega uslužbenca, ki opravlja kakršnokoli javno funkcijo, medtem ko je v 
organskem pomenu javni uslužbenec vsaka oseba, ki deluje za nek organ tako, da se 
dejavnost take osebe šteje kot dejavnost državnega organa. 
Delimo jih na:  
 uradnike, ki opravljajo javne naloge, zahtevna in spremljajoča dela ter  
 strokovne tehnične uslužbence, ki opravljajo spremljajoča dela.  
V javnem sektorju v osnovi ločimo med zaposlenimi, ki izvajajo javne naloge oz. javno 
službo, se pravi, da izvajajo osnovno dejavnost organizacije ali organa, od tistih, ki so 
sicer zaposleni v javnem sektorju, vendar njihovo delo le omogoča izvajanje osnovne 
dejavnosti (spremljajoča dela in naloge) (Brejc, 2002, str. 33). 
 2.2.3 OKVIR DELOVANJA JAVNIH USLUŽBENCEV 
Dejavnosti javne uprave so torej izvršilne funkcije javnega upravljanja. Področje delovanja 
javne uprave je izjemno široko. Najbolje okvir delovanja javnih uslužbencev opišemo, če 
izhajamo iz sistema javne uprave, ki je po besedah Hačka in Bačlija (2007, str. 25) 
sestavljen iz štirih področij: 
 državna uprava je osrednji teritorialni upravni sistem in instrument države za izvajanje 
njenih predvsem oblastnih funkcij, s katerimi na pravni način ureja odnose v družbi; 
 lokalna samouprava je način upravljanja o družbenih zadevah, ki neposredno temelji 
na lokalni skupnosti in predstavlja lokalni teritorialni upravni sistem; 
 javne službe so tiste dejavnosti, ki zagotavljajo javne dobrine in javne storitve, ki so 
nujno potrebne za delovanje družbenega sistema, ki pa jih iz najrazličnejših razlogov 
ni mogoče ustrezno zagotoviti s sistemom tržne menjave; 
 javni sektor temelji na kriteriju lastništva države, zato sem sodi vse, kar je v državni 
lasti, ne glede na to, na katerem področju deluje.   
Javni uslužbenci morajo slediti okolju, v katerem delujejo. Tomaževičeva (2007) piše, da 
bodo morale organizacije javne uprave postati dinamične v smislu sledenja spremembam 
v okolju in v njih samih. Avtorica dodaja, da je pri tem znanje ključno strateško sredstvo, 
ki ga bo za namen izboljševanja storitev treba učinkovito poiskati, pridobivati, deliti, 








2.2.4 SISTEM JAVNIH USLUŽBENCEV IN VISOKIH JAVNIH USLUŽBENCEV 
Problemi, s katerimi se spopadajo sistemi javnih uslužbencev v vseh vrstah demokratičnih 
držav, so: kako zagotoviti sposobno, učinkovito, legitimno, odgovorno, odzivno in 
profesionalno javno službo (Haček, 2009, str. 50). Ključno oz. bistveno je, da državljani 
spoštujejo javno upravo in njene odločitve, slednje pa morajo dajati učinkovite rezultate 
za državljane.  
Sistem javnih uslužbencev in njegova delitev na ravni oz. podsisteme je predstavljena v 
spodnji preglednici. 
Tabela 1: Delitev sistema javnih uslužbencev 












- Javno mnenje 
- Vloga javnih 
uslužbencev 
- Političnost javnih 
uslužbencev itd. 
 
- Klasifikacijski sistem 
javnih uslužbencev 
- Upravljanje človeških 
virov 
- Sistem zaposlovanja 
javnih uslužbencev 
- Etika v sistemu 
javnih uslužbencev 
- Upravna kultura 
Vir: Haček (2001, str. 45) 
 
Institucionalna raven kot prva (najvišja) raven temelji na zunanjih virih birokratske moči. 
Osrednja vloga te ravni je, da posreduje med družbenim sistemom javnih uslužbencev in 
političnim okoljem. Znotraj te ravni so ključna pravila vladanja. Gre za postavljanje 
izhodišč celotnemu sistemu javnih uslužbencev.  
Proces steče s te ravni na nižjo, operativno raven oz. podsistem. Ta sistem temelji na 
notranjih virih birokratske moči. Tukaj proces upravljanja teče po posameznih področjih, 
na katerih se posamezna vprašanja konkretizirajo, strokovno obdelujejo in pripravijo na 
neposredno izvajanje. Gre za najobsežnejši podsistem, saj je za učinkovito in uspešno 
izvajanje nalog na tej ravni nujno treba vzpostaviti celoten kadrovski oz. personalni 
sistem, ki bo mogel naštete naloge operacionalizirati (Haček, 2001, str. 45).  
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Zadnja, tretja raven je sistemska raven. Gre za manj vidno in manj otipljivo raven. Ta 
raven določa, kaj je dobro in kaj slabo v sistemu javnih uslužbencev in v delovanju javne 
uprave. Ta raven lahko spodbuja določeno delovanje in prepoveduje drugo.  
Visoki javni uslužbenci so tisti javni uslužbenci, ki veljajo za ugledne člane uslužbenskega 
poklica (npr. generalni direktor ministrstva, generalni sekretar itd.). Njihov položaj se v 
večini sodobnih demokratičnih državah razlikuje od položaja drugih javnih uslužbencev. 
Najpogosteje poudarjene razlike so (Kuperus in Rode, 2008, str. 5 v Haček, 2009, str. 
48): 
 drugačen postopek izbire za najvišja uslužbenska mesta v primerjavi s postopki izbire 
drugih javnih uslužbencev; 
 opravljanje posebnega preverjanja znanja ali dodatno usposabljanje pred vstopom na 
najvišje uslužbenske položaje; 
 drugačen zaposlitveni sistem (karierni, pozicijski) glede na druge javne uslužbence; 
 razlike v trajanju obdobja imenovanja glede na druge javne uslužbence (stalno ali 
časovno omejeno obdobje imenovanja); 
 posebne oblike podpore za visoke javne uslužbence (posebni programi usposabljanja 
in izobraževanja ipd.); 
 posebne ugodnosti (plačilo, delovni čas, dopusti ipd.) in 






3 BIROKRACIJA  
3.1 SPLOŠNO O BIROKRACIJI 
Birokracija je obsežen in kompleksen pojav. Kot smo uvodoma dejali, je beseda 
birokracija sestavljena iz besed »biro«, ki pomeni pisarno, in »kratein« (grško), ki pomeni 
vladati. Če izhajamo iz tega, je v tem pojmu izražena ideja, da je v sodobni organizaciji 
težišče v vladanju oz. upravljanju iz pisarne, urada. In kot taka je prvotno imela nevtralen 
pomen.  
Pečarič (2011, str. 446) piše, da je birokracija sprva imela pozitiven predznak, saj je tak 
sistem zagotavljal stabilnost, zakonitost, enakost ter distribucijo dobrin in storitev, ki so 
bile v javnem interesu. Po njegovih besedah se je zaradi vse hitrejšega razvoja zgodilo, da 
je tudi birokratski sistem postal okoren in neučinkovit, zaradi česar se birokratsko javno 
upravo v klasičnem smislu poskuša nadomestiti z novim javnim managementom.  
Splošno opredelitev birokracije smo napisali že v uvodu, in sicer, da je birokracija sistem v 
upravi, kjer vlada strogi formalizem. Haček (2005, str. 33‒34) pojasnjuje, da se je Max 
Weber1 ukvarjal z elementi, ki jih mora vsebovati formalna strukturna birokracija in pri 
tem izpostavil tri lastnosti, tri temeljne kamne vsake delujoče birokracije, in sicer: 
 delitev dela,  
 hierarhijo ter 
 brezosebnost pravil.  
Delitev dela pomeni, da je delo v birokratski organizaciji racionalno razdeljeno med enote, 
sestavljene iz posameznika ali skupine posameznikov, ki so sposobne opravljati 
posamezne naloge. Hierarhija v birokraciji pomeni ločevanje nadrejenih od podrejenih in 
to ločevanje je osnova za priznavanje avtoritete, podeljevanje nagrad, dodeljevanje 
privilegijev, odločanje o napredovanju. Brezosebna pravila pa po mnenju Webra 
predstavljajo življenjsko kri birokratskega sveta, saj birokrati ne morejo delovati, kakor bi 
si želeli, ker je njihovo delovanje omejeno s predpisanimi vzorci ravnanja (Haček, 2005, 
str. 34). Predvsem zaradi teh brezosebnih pravil, ki ne dopuščajo odstopanj in zahtevajo 
od javnih uslužbencev ravnanje v skladu s pravili, je birokracija označena kot sistem, v 
katerem se v težnji po upoštevanju prepisov zanemarjajo zahteve ljudstva.  
Pečarič (2011, str. 187) glede birokracije podaja zanimivo ugotovitev, in sicer pravi: 
»Birokracija ceni samo sebe kot zadnji, skrajni cilj države. Ker svoje »formalne cilje 
pretvarja v svojo vsebino, je povsod v navzkrižju z »resničnimi cilji«. Prisiljena je 
formalnost predstavljati za vsebino in vsebino za formalnost. Cilji države postajajo cilji 
birokracije ali pa se birokratski cilji spremenijo v cilje države. Birokracija je krog, ki ga 
nihče ne more zaustaviti.« 
                                                          
1
 Weber (1864-1920) je bil nemški sociolog in ekonomist in velja za enega od ustanoviteljev sodobne 
sociologije in teorije javne uprave.  
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Tako vidimo, kako močno je birokracija vpeta v naša življenja. Lahko bi rekli, da je 
upiranje birokraciji upiranje državi.  
Pevcin (2006) piše, da v javnem sektorju nastopa agencijski problem, saj imamo tri 
skupine subjektov: družbo (principale), uradništvo (agente) in uporabnike, pri čemer je na 
splošno naloga agentov dodeljevanje virov uporabnikom. V zvezi s tem avtor poudarja 
velik problem javnega sektorja, in sicer ta, da javnost pogosto ne verjame kredibilnosti 
internih preiskav nepravilnega ravnanja državnih uslužbencev. Problem je torej razkorak 
med družbo, upravo in ljudstvom. Uprava oz. njeni uslužbenci nemalokrat s svojim delom 
ne vzbujajo zaupanja v ljudstvu. Prej obratno. Ljudstvo pogosto dvomi v kredibilnost 
njihovega dela.  
3.2 WEBROW KONCEPT BIROKRACIJE 
Weber je leta 1917 po natančni analizi birokratske strukture moderne države prišel do 
zaključka, da se »dejanska oblast ne kaže v parlamentarnih govorih niti v izjavah 
monarhov, pač pa v rokovanju z upravo v vsakdanjem življenju. V moderni državi je 
dejanska oblast nujno in neizogibno v rokah uradništva« (Pečarič, 2011, str. 85‒86). 
Vidimo torej lahko, da je o birokraciji bilo govora že skoraj pred stoletjem. Po besedah oz. 
ugotovitvah Webra se dejanska oblast kaže v ravnanju uradništva. Gre za dejanja 
uslužbencev pri vsakodnevnih opravilih. 
Po Webrovi analizi ima birokratska organizacija naslednje značilnosti (Vlaj, 2006, str. 45): 
 v njej je izvršena delitev dela vse do posameznega delovnega mesta; s tem je 
omogočena specializacija, ki zahteva čedalje večji in raznovrstnejši obseg nalog 
sodobnih organizacij, sposobnosti posameznikov pa so omejene; posameznik lahko 
obvladuje le sorazmerno ozko delovno področje; spet po drugi strani pa delitev nalog 
in konkretizacija delovnih mest zagotavljata popolno jasnost glede tega, kakšno je 
delovno področje nalog in pooblastil vsakega posameznika; 
 vsa delovna mesta, skupaj z delavci, so med seboj povezana v hierarhični piramidalni 
sistem, v katerem se točno ve, kdo je tisti, ki ukazuje, in komu ukazuje ter kdo komu 
odgovarja; 
 delo je profesija (poklic), ki je praviloma stalna in ki zahteva določeno izobrazbo in 
izkušnje; edini merili za izbor na delovno mesto pa sta znanje in sposobnosti (za 
razliko od preteklosti, ko je veljalo, da so se službe pogosto oddajale po načelu 
nasledstva, družbenega porekla, zaslug itd.); 
 delo poteka po predpisanih pravilih in postopkih, kar zagotavlja, da se v najvišji možni 
meri izključuje možnost samovolje in nepredvidenega ravnanja posameznikov; delo je 
v veliki meri celo rutinsko; 
 odnosi v organizaciji so službeno brezosebni (gre za t.i. depersonalizacijo odnosov); 
odvijajo se med delovnimi mesti oz. med funkcijami kot nosilci določenih nalog in 
pooblastil, ne pa tudi me posamezniki kot zasebniki; službene in osebne zadeve so 
strogo ločene; birokratska organizacija deluje brezosebno, hladno in brezčutno kot 
stroj; takšni odnosi pa veljajo tudi navzven, nasproti strankam, kar naj bi zagotavljalo 
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strogo objektivnost tudi v teh odnosih; tako lahko, kot pravi Pečarič (2011, str. 185), v 
večini primerov birokracija privede do obravnave posameznika kot brezosebnega 
predmeta; 
 poudarek je na pisni dokumentaciji, kar omogoča enostavno dokazovanje opravljenih 
del in kontrolo ter objektiviziranje odnosov; 
 delavec v birokratski organizaciji je osebno svoboden, vendar je v najemnem odnosu 
do svojih gospodarjev; nima lastninske pravice do službe, temveč dela na podlagi 
pogodbe; v službenem času oz. službenem odnosu je vezan na službeno disciplino; na 
službo ga veže tudi profesionalna etika; v službi zasleduje svojo življenjsko kariero; 
ima možnost napredovanja v položaju in plači.  
Webrova opredelitev oz. njegov koncept birokracije oz. birokratske organizacije je precej 
racionalen. Takšna organizacija deluje kot stroga, ne upošteva emocij. Deluje izključno po 
kriteriju znanosti oz. racionalnosti.  
3.3 BIROKRATSKA ORGANIZACIJA  
  3.3.1 ZNAČILNOSTI MODELA BIROKRATSKE ORGANIZACIJE 
Omenili smo značilnosti modela birokratske organizacije oz. njene temeljne značilnosti po 
Webrovi analizi. Dodajmo, da je bil birokratski model organizacije deležen mnogih kritik, 
vendar je kljub temu ostal prevladujoč model organizacije. Vendar pa je lahko tak model 
tudi predmet številnih težav, ki se nanašajo na njene »klasične« kritike (Pečarič, 2011, str. 
184‒185): 
 Prevelika specializacija posameznih uradnikov privede do njihovega slabega zavedanja 
večjih posledic svojih dejanj. 
 Togost in vztrajnost postopkov imata za posledico počasne ali celo nemogoče 
odločitve. Ko se naleti na nekatere nenavadne primere in podobno zavlačevanje 
uvajanja novih sprememb, povzročata togost in vztrajnost slab razvoj in prilagoditev 
starih postopkov na nove okoliščine. 
 Fenomen skupine razmišljanja – nevoščljivost, nelojalnost in pomanjkanje kritičnega 
razmišljanja v zvezi z organizacijo, ki je popolna in vedno pravilna (le) po definiciji. 
Zaradi navedenega organizacija ne more spremeniti in odpraviti lastnih napak in 
omejitev. 
 Neupoštevanje drugačnega mnenja, tudi kadar se taki pogledi bolje prilagajajo kot 
razpoložljivi podatki s strani večinskega mnenja. 
 S tem, ko birokracija ustvarja vse več pravil in postopkov, se njihova kompleksnost 
dviga in s tem zmanjšuje koordinacijo, s čimer olajša oblikovanje nasprotujočih si in 
rekurzivnih pravil. Birokracija se širi z namenom, da zadovolji potrebo po lastni širitvi. 





Birokracija oz. birokratska organizacija kot taka ima torej svoje pomanjkljivosti in tudi 
določene prednosti.  
 3.3.2 PREDNOSTI IN NEVARNOSTI BIROKRATSKE ORGANIZACIJE 
Če izpostavimo prednosti birokratske organizacije, ki jih je navedel Weber, lahko rečemo, 
da je njena poglavitna prednost ta, da je birokratska organizacija sposobna opravljati 
najobsežnejše in najbolj zapletene naloge v sodobni družbi. Njene prednosti so v njenih 
količinskih zmogljivostih in tudi v kakovosti, ki jo lahko zagotavlja; zraven tega pa takšna 
organizacija zagotavlja tudi kontinuiteto (trajnost) dela in s tem stabilnost organizacije, 
natančnost v poslovanju, objektivnost v družbenih odnosih (Vlaj, 2006, str. 46). Takšna 
organizacija omogoča doseganje uspehov, ki jih sicer brez takšne oblike organizacije ne bi 
bilo moč doseči. 
Kot pomanjkljivosti oz. nevarnosti birokratske organizacije je potrebno upoštevati že 
omenjene kritike takšnega modela organizacije. Weber pa je opozoril tudi na dve 
potencialni nevarnosti v primeru, da je oblast v rokah birokratov (Pečarič, 2011, str. 185): 
 v kriznih situacijah bo birokratsko vodstvo neuspešno, saj so naučeni, da se podrejajo 
in opravljajo rutinska dela, in ne, da rešujejo krizo z odločitvami v političnem sistemu; 
 če bi bili birokrati pod pritiskom kapitalistov, bi lahko administrativno prakso prilagodili 
kapitalu. 
Zraven že omenjenih pomanjkljivosti oz. kritik dodajmo, da novejša teorija opozarja na še 
eno disfunkcijo birokratske organizacije, ki postaja vse bolj pereča s sodobnim razvojem 
proizvajalnih sil, to je nasprotje med hierarhijo in strokovnostjo (Vlaj, 2006, str. 48). Pri 
tem je srž problema v tem, da moč odločanja leži v vrhu oblasti oz. organizacije oz. 
komandnih mestih.  
Webrov koncept je bil sicer deležen številnih kritik s strani strokovnega zanimanja. Pa 
vendar te kritike (označene s pojmom disfunkcija birokratske organizacije) niso uspele 
podreti koncepta oz. modela samega.  
3.4 BIROKRATIZACIJA UPRAVE 
Če izhajamo iz napisanega, lahko rečemo, da ima pojem oz. izraz »birokracija« negativen 
predznak, čeprav smo omenili tudi nekatere njene prednosti. Kot smo že večkrat omenili, 
razumemo birokratsko upravo kot togo, neživljenjsko, brezosebno itd. Torej nič 
pozitivnega.  
Brejc (2002, str. 239) piše, da je javna uprava dandanes v protislovnem položaju. 
Namreč, politika želi, da je uprava učinkovita, da deluje skladno z zakonodajo, da 
zagotavlja občanom enakost pred zakonom ipd. Po besedah Brejca politika in javnost od 
uprave pričakujeta uresničevanje njene temeljne vloge, po drugi strani pa upravo 
obsojata, da je birokratska, ker se »izživlja« v postopkih, ker vztraja na proceduri kot 
temelju demokracije in podobno.  
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Presenetljivo je spoznanje, da se javna uprava krepi in tudi birokratizira z razvojem 
demokracije (Brejc, 2002, str. 240). O slednji bomo še pisali. Brejc to dejstvo oz. 
zanimivost pojasnjuje tako, da pravi, da politika z vsakimi volitvami nekako inovira 
demokratično ureditev in jo praviloma dopolnjuje z novimi institucijami, ki naj bi skrbele 
za spoštovanje enakosti, svobode in drugih človekovih pravic. Z večanjem oz. 
naraščanjem demokratičnih institucij se veča tudi uprava. Slednja sčasoma postane velika 
do te mere, da potrebuje posebne službe, ki bodo poskrbele za njeno delovanje, za 
vzdrževanje njene opreme, za organizacijo dela itd.  
Birokratizirana javna uprava kot taka je torej precej toga, neživljenjska do uporabnikov 
njenih storitev. Ta togost in neživljenjskost pa se ne kažeta le v razmerju med javno 
upravo in uporabniki njenih storitev, pač pa tudi v odnosu med nadrejeni in podrejenimi 
znotraj javne uprave oz. med politiko in uslužbenci javne uprave (vpliv politike nanje). 
Tomaževičeva (2012, str. 128‒129) povzema probleme slovenske javne uprave, med 
katerimi navaja tudi pomanjkanje vizije, strategij in organizacijske kulture uprave kot 
celote, kar jo vodi v parcialne birokratske subkulture, ki zmanjšujejo organizacijsko 
učinkovitost, uspešnost, prilagodljivost okolju in motivacijo zaposlenih. Med problemi 
izpostavlja tudi odnos do uporabnikov (strank), zlasti gospodarskih subjektov – namesto 
represivnega in samozadostnega delovanja bo potrebno ponotranjiti koncept servisa in 
stranke vključiti v delo uprave – uprava kot servis, različno bo treba obravnavati različne 
subjekte in spodbujati gospodarski razvoj. 
O demokraciji in upravi in tudi o človekovih pravicah bo napisano več v nadaljevanju.  
3.5 ODGOVORNOST IN NAGRAJEVANJE (VISOKIH) JAVNIH 
USLUŽBENCEV IN POLITIČNIH FUNKCIONARJEV  
Kot bomo videli v nadaljevanju, med javnimi uslužbenci obstaja določen odnos, ki je 
praktično neizbežen. Vsi pa imajo določeno odgovornost. Medtem ko je odgovornost 
javnih uslužbencev  subjektivna, objektivna, politična in profesionalna (Haček, 2001, str. 
67 v Haček, 2005, str. 105), je odgovornost političnih funkcionarjev objektivna in 
subjektivna. Pečarič (2007) navaja, da je javni uslužbenec pri svojem delu tudi kazensko, 
odškodninsko in disciplinsko odgovoren. 
Objektivna odgovornost javnih uslužbencev pomeni predvsem njihovo odgovornost do 
nekega političnega telesa, do določenih nalog, ciljev in javnosti (državljanov), medtem ko 
njihova subjektivna odgovornost izvira iz njihovih osebnih prepričanj in stališč (npr. 
lojalnost, vest). Pri politični odgovornosti javnih uslužbencev gre za učinkovito 
uresničevanje ciljev politične avtoritete ter zagotavljanje uresničevanja potreb in interesov 
državljanov (Haček, 2009, str. 127). Profesionalna odgovornost pa se nanaša na 
strokovno oblikovanje ciljev, nalog in zahtev vladajoče opcije in državljanov (Harmon, 
1995, str. 186‒187 v Haček, 2009, str. 127).  
Odgovornost političnih funkcionarjev je vezana na pridobitev njihove funkcije oz. položaja. 
Imenovani politični funkcionarji so objektivno odgovorni organu, ki jih je imenoval oz. 
13 
 
izvolil na položaj, voljeni funkcionarji pa so odgovorni tistemu, ki jih je volil oz. izvolil. 
Subjektivna odgovornost: politični funkcionar je odgovoren za dejanja oz. dogodke na 
podlagi dveh pogojev (Haček, 2009, str. 128):  
 če obstoji neposredna vzročna zveza med njegovim ravnanjem ali opustitvijo ter 
nastalo posledico; 
 če je podana njegova krivda za nastanek posledice, kar pomeni, da v takšno dejanje 
ali opustitev ni bil prisiljen in se je, vsaj minimalno, zavedal možnosti nastanka 
škodljive posledice oz. je nanjo voljno pristal. 
Odgovornost javnih uslužbencev je pomemben element v upravo-politični dihotomiji in 
ključen koncept za razvoj etičnosti upravne vloge (Haček, 2005, str. 105), saj se javni 
uslužbenci pogosto soočajo z zahtevami po kar največji učinkovitosti ter so istočasno 
odgovorni do predpostavljenih (visokih) javnih uslužbencev, političnih funkcionarjev, 
državljanov ter tudi do načel demokratičnega vladanja na splošno (Denhardt, 1991, str. 
107 v Haček, 2005, str. 105; Haček, 2009, str. 125). Tako se torej ustvarja razpetost med 
učinkovitostjo in odgovornostjo, s katero se soočajo javni uslužbenci.  
Spodnja tabela prikazuje nagrajevanja (visokih) javnih uslužbencev in politično-upravne 
interakcije med njimi. Vidimo lahko, da obstajajo visoki javni uslužbenci, ki imajo formalno 
moč, da sami določajo lastne dohodke oz. vplivajo nanje, in javni uslužbenci, ki te moči 
nimajo. Spodnja tabela tako prikazuje »politično-birokratsko igro« glede nagrajevanja 
(visokih) javnih uslužbencev, po kateri imajo politični funkcionarji možnost, da so glede 
tega vprašanja popustljivi ali nepopustljivi, medtem ko imajo visoki javni uslužbenci 
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Rezultat: dragi razkroj 
(4) 
Rezultat: konfrontacija in 
začaran krog 
Vir: Hood in Peters (1994, str. 15 v Haček, 2005, str. 109; Haček, 2009, str. 130). 
 
Omenimo še korupcijo, ki pomeni (če se omejimo na obravnavano področje) zlorabo 
zaupanega položaja javnega uslužbenca ali političnega funkcionarja z namenom pridobiti 
materialno ali nematerialno korist, ki ni pravno utemeljena. Gre za kršitev njihove 
odgovornosti. Tako korupcija pomeni nasprotje birokracije, saj javni uslužbenec ali 
politični funkcionar ravna v nasprotju z zakonom.  Mevc in Pagon (2008) sta povzela 
rezultate raziskave2, ki je pokazala, da je kriminaliteta oz. korupcija v Sloveniji nad 
evropskim povprečjem.  
3.6 VEZ OZ. ODNOS MED JAVNIMI USLUŽBENCI IN POLITIČNIMI 
FUNKCIONARJI 
Pojem javnega uslužbenca, njihov sistem zaposlovanja in delovanja, zakonodajo, ki velja 
zanje, smo že opredelili. Nismo pa še povedali, da se sistem javnih uslužbencev naša tudi 
na politiko oz. politično institucijo. Namen slednje je pospeševanje učinkovitega in 
uspešnega izvajanja javne politike.  
Politični funkcionarji so pri izvajanju svojih nalog, torej pri oblikovanju in izvrševanju 
politik, v stalnem stiku z javnimi uslužbenci, predvsem visokimi oz. najvišjimi. Področje 
                                                          
2
 Pavlovič, 1998, Pavlovič, 1999a, Pavlovič, 1999b, Pavlovič, 1999c, Urad vlade RS za statistiko, 1998. 
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politike je močno vpeto v sistem javnih uslužbencev. Namreč: politični funkcionarji morajo 
v svojem delu oz. odnosu z javnimi uslužbenci tvoriti in razvijati proces oblikovanja politik 
(Peters, 2001, str. 220). 
Haček (2009, str. 87) glede konceptualizacije odnosov med javnimi uslužbenci in 
političnimi funkcionarji pravi: »Oba niza akterjev lahko pri izmenjavi moči, vpliva, 
informacij in denarja veliko pridobita in izgubita, zato je rezultat takšne politične igre 
pogosto bodisi konflikt bodisi sporazum. Boj za politično moč in za možnost vplivanja na 
javne politike med političnimi funkcionarji in javnimi uslužbenci je stalen pojav (Wake 
Carroll, 1990, str. 346). V tem boju ima vsaka od strani na voljo pomembna orožja.« 
Glavno orožje javnih uslužbencev so informacije, strokovno znanje in izkušnje le-teh, saj 
so njihove storitve pogosto nepogrešljive. Na drugi strani pa je najpomembnejše orožje 
političnih funkcionarjev v boju z birokracijo njihova legitimnost, v povezavi z njo pa tudi 
formalno in ustavno pooblastilo za vladanje (Haček, 2009, str. 90).  
3.7 POLITIZACIJA JAVNIH USLUŽBENCEV 
Politizacija javnih uslužbencev nima enotne in natančne opredelitve. Najpogosteje se 
opredelitev nanaša na »stopnje in vrste politične aktivnosti javnih uslužbencev in tudi na 
poskuse različnih posameznikov in skupin, da bi politično vplivali na javne uslužbence« 
(Aberbach in Rockam, 1987 v Haček, 2009, str. 131). 
Vprašanje politizacije javnih uslužbencev je dilema, ki se pojavlja v večini sodobnih 
demokratičnih družb, zaradi česar je pomembno in eno od temeljnih vprašanj (Haček, 
2009, str. 131). Razpetost javnih uslužbencev med politično dovzetnostjo na eni in njihovo 
strokovnostjo na drugi strani je pogosta dilema, s katero se srečujejo pri svojem delu.  
V nadaljevanju prikazujemo politizacijo javnih uslužbencev na podlagi politične aktivnosti 
javnih uslužbencev. Haček (2005, str. 112; 2009, str. 132) povzema po Petersu (2001, 
str. 184), kot je razvidno iz preglednice spodaj, obstoj določenih osnovnih dimenzij 
politične aktivnosti javnih uslužbencev: 
 V prvi dimenziji (»notranje – zunanje«) je na eni strani politična aktivnost znotraj 
upravne organizacije, ki sprejema celo vrsto različnih »in putov« s strani interesnih 
skupin, političnih strank, izvršilne veje oblasti in vrste drugih virov z namenom 
oblikovanja politik. Na nasprotni strani kontinuuma so politične aktivnosti usmerjene v 
upravno organizacijo in njeno rast ter vzdrževanje.  
 
 Druga dimenzija administrativne politike je (ne)formalnost. Javni uslužbenci imajo 
stike s političnimi funkcionarji (zakonodajalci, predstavniki lokalnih in regionalnih 
oblasti, funkcionarji izvršilne veje oblasti itd.), ki jih označujemo kot formalne, in tudi z 




Tabela 3 : Politična aktivnost javnih uslužbencev 
 Notranje – oblikovanje 
politik 
Zunanje – preživetje 
Formalno Odnos politični funkcionar 
(minister) – visoki javni 
uslužbenec 
Proračun: odgovornost 
Neformalno Administrativno lobiranje Podpora interesnim 
skupinam 
Vir: Peters, 2001, str. 184 (v Haček, 2005, str. 112; Haček, 2009, str. 132). 
 
Potrebno je še omeniti 3. člen Zakona o državni upravi (Uradni list RS, št. 113/2005), ki 
določa strokovnost, politično nevtralnost in nepristranskost. V tem členu je tako zapisano: 
»Uprava opravlja svoje delo po pravilih stroke. 
Pri opravljanju svojega dela mora biti uprava politično nevtralna. 
Uprava mora pri svojem delu ravnati nepristransko in ne sme dajati neupravičenih koristi 
in prednosti posameznicam oz. posameznikom, pravnim osebam ali interesnim 
skupinam.« 
Torej zakonodaja od javne uprave zahteva politično nevtralnost in tako se javna uprava 




3.8 ZAKONODAJA, VELJAVNA ZA JAVNE USLUŽBENCE 
Področje javne uprave, njenega delovanja in njenih zaposlenih je urejeno v številnih 
pravnih aktih. Na tem mestu omenjamo tiste, ki so temeljni na tem področju. 
 Zakon o javnih uslužbencih (Uradni list RS, št. 63/2007) 
Zakon o javnih uslužbencih določa zraven skupnih določb še: 
- skupna načela sistema javnih uslužbencev;  
- druga skupna vprašanja sistema javnih uslužbencev; 
- posebne določbe za javne uslužbence v državnih organih in upravnih lokalnih 
skupnostih: temeljne določbe in načela; odločanje o pravicah in obveznostih; 
organizacijske določbe; štipendiranje; sklenitev delovnega razmerja; delovno razmerje 
za (ne)določen čas; sankcije v primeru nezakonitosti; delovna mesta, položaje in 
nazive; pravice in obveznosti; izobraževanje, usposabljanje in izpopolnjevanje; 
pripravništvo; ocenjevanje, napredovanje in priznanja javnih uslužbencev; 
odškodninsko odgovornost; premestitev; prenehanje veljavnosti pogodbe o zaposlitvi; 
strokovni izpit za imenovanje v naziv; pristojna področja sistema javnih uslužbencev; 
uradniški svet; nadzor nad izvajanjem tega zakona; kazenske določbe; prehodne in 
končne določbe. 
 
 Zakon o spremembi zakona o razmerjih plač v javnih zavodih, državnih 
organih in v organih lokalnih skupnosti (ZRPJZ-A) (Uradni list RS, št. 
18/1994, 36/1996) 
Na podlagi tega zakona se določajo in izplačujejo plače funkcionarjev in drugih zaposlenih 
v (1. člen): 
– javnih zavodih3, 
– državnih organih in organih lokalnih skupnosti4. 
 Zakon o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 108/2009) 
Zakon o sistemu plač v javnem sektorju ureja sistem plač funkcionarjev in javnih 
uslužbencev v javnem sektorju, pravila za njihovo določanje, obračunavanje in 
                                                          
3
 S področja šolstva, športa, predšolske vzgoje s pripravo na osnovno šolo, zdravstva, socialnega varstva, 
kulture, znanosti in tehnologije, zdravstvenega zavarovanja, zaposlovanja in zavarovanja za primer 
brezposelnosti ter pokojninskega in invalidskega zavarovanja. 
4
 Uradu predsednika Republike Slovenije, Državnem zboru Republike Slovenije, Državnem svetu Republike 
Slovenije, službah Vlade Republike Slovenije, Ustavnem sodišču Republike Slovenije, skupščinah občin in 
izvršnih svetih skupščin občin ter posebnih družbenopolitičnih skupnosti, sodiščih, javnih tožilstvih, javnih 
pravobranilstvih, organih za postopek o prekrških, družbenem pravobranilcu samoupravljanja ter upravnih 
in drugih državnih organih (v nadaljnjem besedilu: državni organi), razen plač poslancev Državnega zbora 
Republike Slovenije in funkcionarjev, za katere se smiselno uporabljajo določbe zakona o poslancih (Uradni 
list RS, št. 48/92), plač predsednika in sodnikov Ustavnega sodišča Republike Slovenije ter plač sodnikov, 
državnih tožilcev in njihovih namestnikov. 
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izplačevanje ter pravila za določanje obsega sredstev za plače ter opredeljuje postopek za 
spremembe razmerij med plačnimi skupinami in plačnimi podskupinami v javnem sektorju. 
Prav tako ta zakon določa skupne temelje sistema plač v javnem sektorju5.  
 Uredba o upravnem poslovanju (Uradni list RS, št. 20/2005) 
Uredba o upravnem poslovanju ureja upravno poslovanje, ki obsega delovni in poslovni 
čas ter uradne ure, uporabo prostorov in opreme, upravljanje dokumentarnega gradiva, 
komunikacijo s strankami in drugimi javnostmi, izvajanje uradnih dejanj, poslovanje v 
jezikih narodnih skupnosti in nadzor nad izvajanjem te uredbe. Uredba velja za organe 
državne uprave, uprave samoupravnih lokalnih skupnosti ter druge pravne in fizične 
osebe, kadar na podlagi javnih pooblastil opravljajo upravne naloge, če ni s to uredbo in z 
drugimi predpisi določeno drugače. 
 Evropski kodeks dobrega ravnanja javnih uslužbencev 
Pečarič (2007) piše, da je Evropski parlament septembra 2001 sprejel resolucijo, s katero 
je odobril Kodeks dobrega obnašanja za javne uslužbence (Code of Good Administrative 
Behaviour), ki naj bi ga spoštovale institucije in organi EU, njihove administracije in 
uslužbenci v povezavi z delom, ki ga opravljajo. Kodeks velja za vse uradnike in druge 
uslužbence, za katere veljajo kadrovski predpisi in pogoji za zaposlitev drugih 
uslužbencev, pri njihovih odnosih z javnostjo. Načela tega kodeksa so dolžne spoštovati 
institucije in njihovi uradniki pri svojih odnosih z javnostjo. Gre za načela, ki javne 
uslužbence zavezujejo k dobremu ravnanju in ki veljajo za vse odnose institucij in njihovih 
uprav z javnostjo, razen če tega ne urejajo posebni predpisi. 
3.9 ORGANIZACIJSKA NAČELA  ZA DELOVANJE V JAVNI UPRAVI 
Omenili smo načelo zakonitosti delovanja javne uprave. Gre torej za to, da mora javna 
uprava oz. njeni uslužbenci pri svojem delu vedno ravnati na podlagi in v mejah ustave, 
ratificiranih in objavljenih mednarodnih pogodb, zakonov in podzakonskih predpisov. Za 
delovanje javne uprave pa veljajo tudi organizacijska načela (Brejc, 2002, str. 113‒124): 
 Centralizacija in decentralizacija  
 
S centralizacijo navadno označujemo združevanje določenih opravil ali prisojnosti na višji 
ravni. Centralizacija ima pogosto negativen predznak, saj naj bi zlasti za subjekte 
pomenila odsotnost možnosti za vpliv in tako spreminja subjekt v objekt. Nasprotno se pri 
decentralizaciji avtonomija subjekta povečuje. Vse, kar povečuje pomembnost vloge 
podrejenega, je decentralizacija, vse, kar zmanjšuje njegov pomen, pa je centralizacija 
(Fayol, 1963 v Brejc, 2002, str. 113). V Sloveniji se vedno bolj kažejo znaki pretirane 
centralizacije.  
  
                                                          
5
 Za uveljavitev načela enakega plačila za delo na primerljivih delovnih mestih, nazivih in funkcijah, za 
zagotovitev preglednosti sistema plač ter stimulativnosti plač. 
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 Koncentracija upravnega dela  
 
Koncentracija upravnega dela pomeni združevanje del na isti (hierarhični) ravni, torej 
horizontalno združevanje istovrstnih upravnih del in nalog. Pri tem pride do prenašanja 
določenih upravnih opravil iz ene organizacijske enote na drugo, vendar v isti hierarhični 
ravni. Pri tem pa ne pride do izgube pristojnosti za odločanje. 
 
 Specializacija upravnega dela  
 
Specializacija upravnega dela temelji na delitvi dela in spoznanju, da se zahteve po vse 
večji raznovrstnosti in kakovosti storitev povečujejo. Pomeni, da se javni uslužbenec omeji 
na določeno področje dela, poglobi in razširi strokovna znanja, izpopolni metode in 
tehnike dela, kar pomeni, da se specializira za določeno področje ali celo za posamezno 
upravno nalogo. 
 
 Standardizacija upravnega dela  
 
Standardizacija upravnega dela je temeljno organizacijsko načelo, brez katerega ni 
učinkovite človekove dejavnosti. Standardizacija pomeni uporabo ali vpeljevanje 
standardov, standardiziranje pa pomeni urejanje določenih vsebin s standardi. V javni 
upravi se standardizirajo pojmi, delo, delovna sredstva in postopki dela, delovno okolje in 
predmeti dela. Na tak način se poveča učinkovitost, produktivnost, zmanjšajo stroški, 





4 SUVERENOST LJUDSTVA 
4.1 OPREDELITEV POJMA  
Če začnemo z najbolj splošno opredelitvijo, lahko rečemo, da suverenost pomeni moč in 
najvišjo oblast, ki nad sabo nima nobene višje oblasti. Suverenost pomeni oblast vladanja 
in ukazovanja znotraj neke države, pomeni absolutno in najvišjo politično moč oblasti, ki 
ni nadzorovana. Je absolutna in nedeljiva. Nacionalni interes je vezan na državo, ki je 
edino jamstvo nacionalnega interesa in je po svoji definiciji suverena (Mastnak, 1999, str. 
31). 
Zupančič (1989) navaja, da je suverenost pravni pojem, pri katerem gre za: 
 najvišjo politično moč, za vseobsežno kontrolo nad ustavo, nad strukturo vlade in 
njene administracije, za samozadostnost virov politične moči, iz katerih so potem 
izvedeni še vsi posamični politični vzvodi, 
 mednarodno neodvisnost države v kombinaciji s pravico in močjo te države, da ureja 
notranje zadeve brez tujega diktata; gre tudi za politično družbo ali državo, ki je 
potemtakem suverena in neodvisna, 
 pravico, moč in oblast napraviti karkoli v državi, ne da bi bilo treba o tem komu 
polagati račun; za pravico izdajati in izvajati zakone, za pravico predpisovati in pobirati 
davke, vojskovati se in sklepati mir, stopati v mednarodne zveze in sklepati 
mednarodne zaveze. 
 
Razlikujemo med državno in ljudsko suverenostjo. O slednji bomo več pisali v 
nadaljevanju.  
Slovenija je suverena država, saj sicer kot država ne bi mogla obstajati. Suverenost je 
torej tista, ki definira državo. Mastnak (1999, str. 31) je že več kot pred desetletjem 
opozoril na t.i. evropski povezovalni proces, ki postopno odpravlja suverenost in 
razgrajuje državo. Države se z vključevanjem v Evropsko zvezo oz. Evropsko unijo, po 
njegovih besedah, odpovedujejo samostojni zakonodaji, samostojni zunanji in varnostni 
politiki ter lastni monetarni politiki, kar so bistvene značilnosti suverenosti. Dodaja še, da 
se s prenosom teh kompetenc držav članic na Evropsko zvezo suverenost ne zmanjšuje, 
ampak odpravlja. S tem razmišljanjem se strinjamo tudi sami. Namreč, mednarodno oz. 
evropsko pravo je nadrejeno nacionalnim zakonodajam držav. In tako mora nacionalna 
oblast vsake države, vključene v Evropsko zvezo, ravnati v skladu z evropskimi zahtevami 
oz. zahtevami evropske oblasti ter tako svoje ravnanje prilagoditi oz. podrediti 
evropskemu. Tako oblast države ni več najvišja, saj je nad njo na novo ustvarjena oblast. 
Spet, če pogledamo zadevo z drugega zornega kota, moramo dodati, da evropsko oblast 
predstavljajo tudi predstavniki držav članic, ki tvorijo Evropsko zvezo. Tako ima na primer 




Demokracija je precej kompleksen in obsežen pojav. Njeno bistvo bomo povzeli le v nekaj 
stavkih, saj le-ta ni naša osrednja tema. 
Slovenija je pravna in demokratična država. Igličar (2009) to vezo pojasnjuje tako, da 
navaja, da ima demokratična pravna država z vzpostavljanjem pravnega sistema - po eni 
strani - zelo močan vpliv na oblikovanje vsebine splošne pravne zavesti, vendar pri svoji 
pravotvorni dejavnosti - po drugi strani - tudi sama prisluhne stališčem, ki se o pravnih 
vprašanjih že nahajajo v javnem mnenju.  
»Državljanom je lahko skozi sistem političnih pravil, ki urejajo razmerje med vladanim in 
vladajočim in ki veljajo za neko časovno obdobje, dokler se ohranjajo relativno stabilna 
razmerja politične moči, dopuščeno, da se različno aktivno udejstvujejo v političnem 
življenju« (Lukšič, 2009, str. 540). 
Cerar (2009, str. 8) podaja kritičen pristop k demokraciji s tem, da pravi, da demokracija 
ni idealna družbena ureditev, saj ima vrsto pomanjkljivosti. Dodaja pa, da kljub temu 
varuje mir in vzpostavlja družbeni red, ki spodbuja spoštovanje vseh ljudi in njihovih 
temeljnih (človekovih) pravic ter medsebojno strpnost (toleranco) in vsestransko 
sodelovanje.  
Demokracija je izjemno širok in kompleksen pojav z mnogimi značilnostmi, ki jih 
poudarjajo avtorji oz. strokovnjaki. V nadaljevanju predstavljamo temeljne značilnosti 
demokratičnega političnega sistema, kot jih navaja Cerar (2009, str. 137‒140): 
 V demokratični državi, kot je Slovenija, ima oblast ljudstvo, kar pomeni, da velja 
načelo ljudske suverenosti. O tem načelu v nadaljevanju.  
 Slovenija je republika. To pomeni, da je njen poglavar (poglavar države) predsednik 
republike, ki je voljen s strani državljanov. 
 V demokraciji velja  delitev oblasti na zakonodajno, izvršilno in sodno vejo. Oblast 
lahko deluje le, če delujejo vse tri veje oblasti, saj le ena ne more svojega dela 
opravljati pravočasno in dovolj kakovostno. Vse tri veje oblasti se tudi medsebojno 
nadzirajo pri svojem delovanju.  
 Demokratična država je pravna država. 
 Demokracija zagotavlja varstvo človekovih pravic, torej pravic ljudi, ki volijo oblast. Z 
varovanjem človekovih pravic se varuje njihova svoboda in dostojanstvo. Gre za 
temelj vsake demokracije.   
 V demokratični državi, kot je Slovenija, velja ločenost države in cerkve oz. verskih 
skupnosti. Delovanje cerkve je ločeno od delovanja države. 
 
Pernič (2002, str. 28) pa našteva naslednje bistvene značilnosti sodobne demokracije: 
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 vsak državljan sodobne demokratične države mora biti zavarovan pred državno 
oblastjo in pred njenimi zlorabami; 
 državne ustanove sodobne demokratične države morajo biti oblikovane po meri ljudi in 
v skladu z njihovimi željami in potrebami; 
 suverenost pripada ljudstvu, kar pomeni, da jo lahko v njegovem imenu izvršujejo 
izvoljeni predstavniki (volitve morajo biti splošne, enake, tajne in poštene); 
 državna oblast sodobne demokratične države mora biti deljena in uravnotežena; 
 ustava kot najvišji pravni akt sodobne demokratične države mora jamčiti temeljne 
človekove pravice in svoboščine in tako jasno določiti meje, ki jih demokratična oblast 
nikoli ne sme prestopiti. 
Demokracija pomeni sistem političnega vladanja. V tem sistemu vedno nekdo vlada in 
nekdo je nadvladan. To je odvisno od tega, kje je kdo pozicioniran. Po besedah Lukšiča 
(2009) glede na to, kako se vladajoči v demokraciji institucionalno pozicionirajo, 
razlikujemo pasiven in aktiven vidik tega pozicioniranja: 
 Pasiven vidik pozicioniranja 
Za pasiven vidik pozicioniranja oz. pasiven način vladanja velja, da so tisti, ki vladajo, in 
njihovo vladanje pod nadzorom in pod ocenjevanjem volivcev, medijev, organiziranih 
interesnih skupin in drugih, ki so jim vladajoči odgovorni. Takšna demokratična pravila 
lahko privedejo do tega, da vladajoči izgubijo svojo moč oz. oblast, da torej izgubijo svojo 
pozicijo.  
 
 Aktiven vidik pozicioniranja 
Gre za aktivni vidik prakticiranja pravil, ki jih opredeljujemo kot demokracijo. Pri tem 
vidiku gre za to, da morajo vladajoči biti sposobni in voljni podporo, ki jo dobijo pri 
vladanih, pretvoriti v politiko, in sicer tako, da pride vsaj v nekem pomembnem obsegu do 
vzpostavljanja pogojev in razvoja politične skupnosti, ki ji vladajo. 
Torej: demokracija je nek sistem, v katerem imamo tiste, ki vladajo, in tiste, ki so 
nadvladani. Slednji pa načeloma sami izberejo prve. Nezadovoljstvo z vladanjem izbranih 





4.3 LJUDSKA SUVERENOST IN NJENO NAČELO 
Omenili smo, da je ena od temeljnih značilnosti demokracije ta, da ima oblast ljudstvo, 
kar pomeni, da velja načelo ljudske suverenosti. Demokracija in suverenost sta torej 
sorodna pojma.  
Bistvo načela ljudske suverenosti je v tem, da je v neki državi vrhovna oblast v rokah 
ljudstva oz. da vrhovna oblast izhaja iz ljudstva.  
Cerar (2009, str. 143) to načelo pojasnjuje z naslednjimi besedami: »Ljudstvo je v 
vsakdanjem življenju najvišjo moč v družbi zaupalo državni oblasti, ki jo sestavljajo 
parlament, vlada in drugi državni organi. Vendar so vsi državni organi pri svojem 
delovanju politično posredno ali neposredno odgovorni ljudstvu. V primeru, da državna 
oblast ne dela dobro, jo lahko državljani javno kritizirajo ali jo na volitvah celo 
zamenjajo.« 
Ljudstvo je torej tisto, ki daje državni oblasti moč, da odloča o njihovi usodi.  
Povezava med ljudsko suverenostjo in upravo je v legitimnosti. Temeljne vrste 
legitimnosti oz. avtoritete je opredelil že Weber, in sicer v svojih delih opisuje naslednje tri 
tipe avtoritete, ki opisujejo, zakaj so posamezniki skozi zgodovino vedno ubogali svoje 
voditelje (Haček, 2005, str. 33): 
 Tradicionalna avtoriteta – je najstarejša in je bila značilna za primitivne družbe, ki 
temeljijo na prepričanju v svetost in nedotakljivost tradicije. Vladarjem so legitimnost 
dajali predvsem tradicija, čas in primeri iz preteklosti. 
 Karizmatična avtoriteta – ta tip avtoritete temelji na osebnostnih značilnostih in 
privlačnosti voditeljev. Karizmatične osebnosti so samooklicani voditelji, ki vplivajo na 
ljudske množice zaradi nenavadnih, skoraj neživljenjskih oz. nadčloveških sposobnosti.  
 Racionalna avtoriteta – je tretji idealni tip avtoritete, ki ga je Weber predstavil kot 
temelj sodobnim civilizacijam. Gre za legalno-racionalno avtoriteto, ki temelji na 
prepričanju v legitimnost nekega vzorca normativnih pravil in pravico tistih, ki jim je 
na podlagi tega vzorca bila podeljena avtoriteta. V tem tipu avtoritete lahko vsakdo 
vlada, le da mora priti na oblast v skladu z legitimnimi in veljavnimi pravili. Ta tip 
avtoritete predstavlja temelj Webrovega koncepta birokracije, ki jo pojmuje kot 
institucionalno obliko legalno-racionalne avtoritete, ki zavzema osrednjo vlogo v 
urejanju in obvladovanju sodobnih družb. In čeprav ta njegov idealni model 
birokratske organizacije ni bil nikoli uresničen, je danes večina organizacij vodena na 
temelju raznih inačic tega Webrovega idealnega modela (Pečarič, 2011, str. 176). 
Bistvo oz. osnova tega tipa je hierarhija. Nižji položaji so pod kontrolo višjih in njim 
tudi odgovorni. Organizacijsko obnašanje je podrejeno pravilom, ki se uporabljajo 
neosebno, in tako se mora vsak zaposleni podrejati pravilom, ne pa osebi (Pečarič, 
2011, str. 176). 
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Med vsemi opisanimi tipi avtoritete je torej najpomembnejši zadnji tip, saj le-ta velja kot 
temelj sodobnim civilizacijam. Avtoriteta oz. legitimnost je torej, kot smo omenili, vez med 
ljudsko suverenostjo in upravo.  
4.4 LJUDSTVO IN NJEGOV ODNOS DO BIROKRACIJE 
Ljudstvo ima z birokracijo neposreden odnos. Z njo se srečuje praktično vsak dan. Brez 
nje, želeli ali ne, enostavno ne gre. Vlaj (2006a, str. 24) piše, da pri ljudstvu obstaja celo 
občutek ogroženosti pred birokracijo, kakor pogosto z nejevoljo označujemo upravo. Po 
njegovih besedah je očitno, da birokracija raste. Večina bi se strinjala z naslednjimi 
besedami Vlaja (2006a, str. 24):  
»Na splošno o upravi nimamo dobrega mnenja, saj v njenem poslovanju ne vidimo zmeraj 
pravega smisla. Jezimo se na birokracijo in na papirnato vojno. Že sam poziv, da se 
oglasimo v določenem uradu, nas po navadi zaskrbi, ker nam takoj vzbudi asociacijo 
različnih neprijetnosti, za katere vemo iz izkušnje, da so združene z opravki v pisarnah.« 
Verjetno se je skorajda vsakdo vsaj enkrat, verjetno pa precej večkrat, znašel v situaciji, 
ko so njegove misli šle v podobno smer, kot smo napisali. Ljudje si vse manj želimo imeti   
opravka z javno upravo. Po navadi to prinaša izgubo časa, posledično pa tudi nejevoljo in 
nemalokrat nepotrebne komplikacije. Tako je tudi zadovoljstvo z delom javnih 
uslužbencev velikokrat bolj slabo kot dobro.  
Tomaževičeva (2007) piše, da so pričakovanja udeležencev v poslovanju organizacij 
slovenske javne uprave zaradi sprememb v ožjem (država, regija) in širšem okolju (EU, 
svet) vse večja. Posledično pa so v primeru nezadovoljitve le-teh večja tudi razočaranja in 
njihovo nezadovoljstvo. Ljudje imamo vse več zahtev, vezanih na javno upravo. Slednja je 
vse bolj obremenjena. Zdi se, da pri vsem tem enostavno zmanjka volje, energije in moči, 
da bi se vsako ljudstvo oz. posameznik obravnavali kot »človek«. Zdi se, da vsak samo hiti 
opraviti svoje, ne da bi se oziral se na drugega. Nezadovoljstvo je tako skorajda 
neizbežno.  
Pritožbe državljanov nad delovanjem javne uprave so tako, glede na napisano, nekaj 
povsem pričakovanega in nas vedno manj presenečajo. Tudi Pevcin (2006) navaja: 
»Reševanje problematike pritožb državljanov na ravnanje uradništva ponavadi temelji na 
vplivanju na t.i. ponudbene dejavnike pritožb, kot so na primer večji nadzor nad 
ravnanjem uradništva, dodatno usposabljanje uslužbencev ipd. V praksi ima navedeni 
pristop pomanjkljivost v demotivacijskih učinkih na aktivnosti uslužbencev, hkrati pa tudi 
povečuje stroške delovanja uradništva. Tako se je smiselneje in racionalneje reševanja 
navedene problematike lotiti z vplivanjem na t.i. povpraševalne dejavnike pritožb, s čimer 
se dejansko skuša vplivati na zmanjšanje možnosti pojavljanja potencialnih primerov 
ravnanja, ki vodi v pritožbe.«  
Kritik čez delo javne uprave je čedalje več. Javna uprava pa se nanje odziva z 
zavračanjem krivde ter s prelaganjem krivde na druge. Takšno nezadovoljstvo je problem 
države in družbe kot celote in ne le posameznika oz. državljana, ki izraža svoje 
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nezadovoljstvo s pritožbo ali na kakšen drugačen način. Problem je tukaj, rešitev pa se 
zdi, da se umika. Najti neko ravnovesje med zakonitim delovanjem javne uprave in 







5 BIROKRACIJA IN SUVERENA DRŽAVA  
5.1 BIROKRACIJA, DEMOKRACIJA IN SUVERENOST  
Birokracija, demokracija in suverenost so sicer popolnoma ločeni pojmi, pa vendar v 
tesnejši zvezi, kot se morda na prvi pogled zdi. Vsakega od pojmov smo že predstavili. 
Naj na tem mestu nekoliko ponovimo in predstavimo »vez« med temi pojmi. 
Če izhajamo iz značilnosti legalno-racionalne avtoritete (za katero smo dejali, da velja, da 
je organizacijsko obnašanje podrejeno pravilom, ki se uporabljajo neosebno, pri čemer se 
mora vsak zaposleni podrejati pravilom, ne pa osebi), lahko rečemo, da je birokracija 
uprava oz. sistem delovanja uprave, ki ne upošteva zahtev ljudstva, temveč deluje strogo 
formalno, torej: kot to določa zakon ali drug predpis.  Vendar pa je ravno ljudstvo tisto, ki 
voli državno oblast, ki je odgovorna ljudstvu. Slovenija je suverena in demokratična 
država. To pomeni, da ima oblast ljudstvo (ljudska suverenost). Kot smo omenili, je ena 
od temeljnih značilnosti demokracije ta, da ima oblast ljudstvo, kar pomeni, da velja 
načelo ljudske suverenosti. Bistvo slednjega pa je ravno v tem, da je v neki državi 
vrhovna oblast v rokah ljudstva oz. da vrhovna oblast izhaja iz ljudstva.  
Vlaj (2006a, str. 49) piše, da se vse sodobne organizacije (tudi javna uprava), ki temeljijo 
na delitvi dela, avtomatično birokratizirajo (to pomeni, da dobivajo poteze birokratske 
organizacije) in tako se sodobni človek počasi poslavlja od idilike starih časov, ko je velik 
del svojih potreb zadovoljeval v razmerah, kjer je vsakdo poznal vsakogar in kjer so bili 
odnosi neposredni, človeški, polni prizadetosti za probleme v bližnjem okolju. Avtor 
dodaja, da danes skorajda ni več mogoče najti takega neposrednega človeškega odnosa 
in da se življenje s povečanjem števil in velikosti organizacij neusmiljeno birokratizira. 
Danes torej postaja javna uprava vse bolj birokratizirana, kjer je vse manj neposrednih 
človeških odnosov in torej vse manj posluha za »malega človeka« in njegove želje.  
Brezovšek in Črnec (2007, str. 38) pravita: »Javno upravo lahko zaradi njene 
pomembnosti razumemo tudi kot element ljudske suverenosti, kajti ljudstvo preko nje 
izvaja funkcijo nosilca državne oblasti.« Avtorja še dodajata, da lahko v primeru državne 
(javne) uprave govorimo tudi o identifikaciji elementov notranje državne suverenosti, ki 
kažejo na to, da država prek državne uprave izvaja funkcijo neposredne oblasti ter tudi 
upravlja in vodi pomemben del družbene dejavnosti (Brezovšek in Črnec, 2007, str. 38). 
Vlaj (2006a, str. 94‒95) pravi, da je v demokratični državi cilj lokalnih in regionalnih 
oblasti in države same pospeševati uresničevanje demokracije in zagotoviti najboljši možni 
odziv na potrebe ljudi. V ta namen mora država »prisluhniti« svojim državljanom. 





5.2 DEMOKRACIJA IN UPRAVA 
Demokratična država mora zagotavljati učinkovito in pošteno upravo. To pa je pogosto 
nezdružljivo z birokracijo. Zato ne preseneča ugotovitev, da se javna (državna) uprava v 
vseh vrstah demokracije bori z enakimi težavami: kako zagotoviti sposobno, učinkovito, 
legitimno, odgovorno, odzivno, profesionalno in pravično javno službo« (Brezovšek in 
Črnec, 2007, str. 38). 
Čim bolj demokratična je država, tem več upravnih institucij potrebuje za uveljavljanje 
človekovih pravic in svoboščin (Brejc, 2002, str. 19). Zahteve državljanov se povečujejo in 
posledično narašča tudi javna uprava, čeprav je danes, v času gospodarske in finančne 
krize, njeno širjenje omejeno in oteženo.  
Uprava mora torej biti zanesljiva in kot taka mora upoštevati tudi določene moralne in 
etične vrednote. V javni upravi razvitih demokratičnih držav so glavne etične vrednote 




 spoštovanje ljudi; 
 delavnost in prizadevnost; 
 ekonomičnost in učinkovitost; 
 dostopnost za stranke; 
 odgovornost.  
Upoštevanje le-teh zagotavlja spoštovanje človekovih pravic, torej pravic ljudstva. Tudi 
Haček (2009, str. 190) piše, da so tako (visoki) javni uslužbenci kakor tudi politični 
funkcionarji zavezani k demokratičnim normam in vrednotam.   
Brezovšek in Črnec (2007, str. 39) v okviru razprave o temeljnih vprašanjih zanesljive 
uprave v demokraciji pišeta, da na zelo abstraktni ravni obstajata v povezavi z zanesljivo 
javno upravo dva glavna cilja: legitimnost in učinkovitost. Gre za to, da morajo državljani 
spoštovati določitve javne (državne) uprave, hkrati pa morajo biti te odločitve in 
dejavnosti uprave takšne, da dajejo ustrezne rezultate. Oba kriterija pa sta zelo 
kompleksna in različnih dimenzij, tako da ju je potrebno razčleniti na naslednje štiri vidike 
javne (državne) uprave v demokraciji: 
 legitimnost zajema legalnost in politični nadzor; 
 učinkovitost zajema strokovnost in sposobnost.  
Le uprava, ki je legalna (zakonita), lahko sledi vladavini prava (pravni državi). Uprava, ki 
temu ne sledi, ki torej ni pravična, poštena in zakonita, ne more biti zanesljiva.  
Upravo je potrebno približati ljudstvu. Novejšo idejo o približevanju uprave ljudem opisuje 
Tomaževičeva (2012, str. 19). Avtorica pravi, da slovenski javni sektor želi uresničevati 
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družbeno odgovornost do različnih udeležencev, izboljšati stopnjo izpopolnjevanja 
pričakovanj uporabnikov javnih storitev in drugih udeležencev ob hkratnem zagotavljanju 
zakonitosti ter varstvu javnega interesa ter tako prispevati k umestitvi Slovenije med 
najuspešnejše države v regiji in Evropski uniji (Tomaževič, 2012, str. 19). 
5.3 ČLOVEŠKE PRAVICE IN SODOBNA DEMOKRATIČNA DRŽAVA 
Ivanko in Stare (2007, str. 209) pišeta, da smo ljudje vse bolj odvisni od uprave in njenih 
organov, ki nam zagotavljajo t.i. monopolne storitve. K temu dodajata, da iz tega izhajajo 
prizadevanja za dvig profesionalne ravni upravnega dela prek spoštovanja etičnih vrednot 
in človekovih pravic. 
Zakon o državni upravi (Uradni list RS, št. 113/2005) v svojem 5. členu določa poslovanje 
uprave s strankami, in sicer določa: 
»Pri poslovanju s strankami mora uprava zagotoviti spoštovanje njihove osebnosti in 
osebnega dostojanstva ter zagotoviti, da čim hitreje in čim lažje uresničujejo svoje pravice 
in pravne koristi.  
Uprava skrbi za obveščenost javnosti o načinu svojega poslovanja in uresničevanja pravic 
strank. 
Uprava je dolžna omogočiti strankam posredovanje pripomb in kritik glede svojega dela 
ter te pripombe in kritike obravnavati in nanje odgovarjati v razumnem roku.« 
Javni uslužbenci morajo torej pri svojem delu ravnati tako, da spoštujejo človekove 
pravice, ki jih demokratična in suverena država zagotavlja. Seveda pa je napisano v teoriji 
eno, v praksi, v življenju pa drugo.  
Pečarič (2007) navaja, da Kodeks ravnanja javnih uslužbencev zavezuje javne uslužbence 
tudi k zakonitosti, nediskriminaciji, sorazmernosti, izogibanju zlorabe oblasti, 
nepristranskosti in neodvisnosti, objektivnosti, legitimnim pričakovanjem, konsistentnosti 
in pomoči strankam, poštenosti ter vljudnosti. Avtor dodaja, da so vse to hkrati tudi 
razlogi, zaradi katerih se lahko državljani pritožijo varuhu za človekove pravice. 
Nezagotavljanje navedenih vrednot s strani javnih uslužbencev pomeni kršitev človekovih 
pravic državljanov in nasprotno, spoštovanje teh vrednot pomeni spoštovanje človekovih 
pravic. Slednje so osnova vsake demokratične države.  
Kot smo omenili, je ena od temeljnih značilnosti demokracije ta, da zagotavlja varstvo 
človekovih pravic, torej pravic ljudi, ki volijo oblast. In tako se z varovanjem človekovih 




Vpliv uprave na ljudstvo 
Kot smo že večkrat omenili, mora javna uprava delovati v skladu z veljavno zakonodajo.  
Njene naloge so določene v Zakonu o državni upravi (Uradni list RS, št. 113/2005), in 
sicer so:  
 sodelovanje pri oblikovanju politik (za vlado pripravlja predloge zakonov, 
podzakonskih predpisov in drugih aktov ter druga gradiva ter zagotavlja drugo 
strokovno pomoč pri oblikovanju politik); 
 izvršilne naloge (izvršuje zakone in druge predpise, ki jih sprejema državni zbor, 
ratificirane mednarodne pogodbe, državni proračun, podzakonske predpise in druge 
akte vlade); 
 inšpekcijski nadzor (nadzor nad izvajanjem predpisov); 
 spremljanje stanja (spremljanje stanja družbe na področjih, za katera je pristojna, in 
skrbi za njen razvoj v skladu s sprejeto politiko države); 
 razvojne naloge (na podlagi in v okviru zakonov, drugih predpisov in državnega 
proračuna spodbuja oziroma usmerja družbeni razvoj); 
 zagotavljanje javnih služb (opravljanje javnih služb se zagotavlja v javnih zavodih in 
gospodarskih družbah ter v drugih organizacijskih oblikah, ki jih določa zakon, lahko 
pa tudi v upravnih organih). 
Gre za naloge javne uprave, preko katerih vpliva na ljudstvo.  
Vpliv ljudstva na upravo 
Tudi ljudstvo ima na razpolago sredstva, s pomočjo katerih lahko prisili upravo k 
spoštovanju predpisov in upoštevanju njihovih želja. V nadaljevanju na kratko 
predstavljamo nekatera takšna poglavitna sredstva. 
 Interni in eksterni nadzor  
Nadzor nad delom uprave se deli na internega (notranjega) in eksternega (zunanjega). 
Notranji nadzor se izvaja nad zakonitostjo, strokovnostjo in racionalnostjo dela hierarhično 
podrejenega organa (Virant, 2002, str. 214 v Žigante, 2004, str. 13). Gre torej za t.i. 
hierarhični nadzor, v okviru katerega hierarhično višji upravni organi nadzirajo delo nižjih 
upravnih organov. V okvir notranjega nadzora sodi tudi instančni upravni nadzor. Ta 
nadzor predstavlja kontrolo zakonitosti, smotrnosti in strokovnosti odločbe organa prve 
stopnje, ki jo opravi organ druge stopnje (Žigante, 2004, str. 15). Tako Zakon o splošnem 
upravnem postopku (Uradni list RS, št. 24/2006) v 229. členu določa, da ima zoper 
odločbo, izdano na prvi stopnji, stranka pravico pritožbe in da lahko pritožbo vloži tudi 
vsaka druga oseba, če odločba posega v njene pravice ali pravne koristi, in sicer v roku, ki 
je določen za stranko. 
Zunanji upravni nadzor pa za razliko od notranjega opravljajo organi v upravi, ki niso del 
hierarhije. Ta vrsta nadzora, ki je običajno usmerjena na posameznike ali pravne osebe, 
se lahko uporabi tudi nad upravnimi organi, nadzor navadno opravljajo posebni upravni 
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organi, to so inšpektorati ali inšpekcijske službe. Poleg nadzora, ki ga vršijo inšpekcijske 
službe, med zunanje nadzore uvrščamo še proračunski nadzor, ki ga ureja Zakon o javnih 
financah (Uradni list RS, št. 11/2011), in revizijo pred državno revizijsko komisijo.  
 Inšpekcije 
Pri inšpekcijskem nadzoru gre za nadzor nad izvajanjem oz. spoštovanjem zakonov in 
drugih predpisov. Zakon o inšpekcijskem nadzoru (Uradni list RS, št. 43/2007) ureja 
splošna načela inšpekcijskega nadzora, organizacijo inšpekcij, položaj, pravice in dolžnosti 
inšpektorjev, pooblastila inšpektorjev, postopek inšpekcijskega nadzora, inšpekcijske 
ukrepe in druga vprašanja, povezana z inšpekcijskim nadzorom. Inšpektorji opravljajo 
svoje naloge z namenom varovanja javnega interesa ter interesov pravnih in fizičnih oseb. 
Inšpektor mora obravnavati prijave, pritožbe, sporočila in druge vloge v zadevah iz svoje 
pristojnosti in vlagatelje na njihovo zahtevo obvestiti o svojih ukrepih. Tako na primer 
Inšpektorat za javno upravo nadzira izvajanje Zakona o javnih uslužbencih.  
 Komisija za preprečevanje korupcije 
Komisija za preprečevanje korupcije je samostojen in neodvisen državni organ, ki ne 
dobiva navodil ali smernic za svoje delo s strani vlade ali državnega zbora. Pri svojem 
delovanju je vezana le na ustavo in zakon. Zakon o integriteti in preprečevanju korupcije 
(Uradni list RS, št. 69/2011) določa ukrepe in metode za krepitev integritete in 
transparentnosti ter za preprečevanje korupcije in preprečevanje in odpravljanje nasprotja 
interesov. Njegov namen je krepitev delovanja pravne države ter integritete in 
transparentnost delovanja družbe. 
 Računsko sodišče 
 
V skladu s 1. členom Zakona o računskem sodišču (Uradni list RS, št. 11/2001) je 
Računsko sodišče Republike Slovenije najvišji revizijski organ za kontrolo državnih 
računov, državnega proračuna in celotne javne porabe v Republiki Sloveniji. V razmerju 
do drugih državnih organov je samostojen in neodvisen državni organ. Njegovo delo je 
javno, torej dostopno javnosti. Računsko sodišče revidira poslovanje uporabnikov javnih 
sredstev (20. člen), in sicer lahko revidira pravilnost in smotrnost poslovanja ter akt o 





 Informacijski pooblaščenec 
 
V skladu z 2. členom Zakona o Informacijskem pooblaščencu (Uradni list RS, št. 
113/2005) je Informacijski pooblaščenec državni organ, pristojen za: 
- odločanje o pritožbi zoper odločbo, s katero je organ zavrgel ali zavrnil zahtevo ali 
drugače kršil pravico do dostopa ali ponovne uporabe informacije javnega značaja, ter 
v okviru postopka na drugi stopnji tudi za nadzor nad izvajanjem zakona, ki ureja 
dostop do informacij javnega značaja, in na njegovi podlagi izdanih predpisov; 
- inšpekcijski nadzor nad izvajanjem zakona in drugih predpisov, ki urejajo varstvo ali 
obdelavo osebnih podatkov oz. iznos osebnih podatkov iz Republike Slovenije, ter 
opravljanje drugih nalog, ki jih določajo ti predpisi; 
- odločanje o pritožbi posameznika, kadar upravljavec osebnih podatkov ne ugodi 
zahtevi posameznika glede pravice posameznika do seznanitve z zahtevanimi podatki, 
do izpisov, seznamov, vpogledov, potrdil, informacij, pojasnil, prepisovanja ali 
kopiranja po določbah zakona, ki ureja varstvo osebnih podatkov. 
Prav tako je pristojen za nadzor nad izvajanjem Zakona o informacijskem pooblaščencu, 
Zakona o dostopu do informacij javnega značaja v okviru pritožbenega postopka in 
Zakona o varstvu osebnih podatkov. Deluje kot drugostopenjski, torej kot pritožbeni 
organ. 
 Varuh za človekove pravice 
Varuh za človekove pravice je institut, ki je bil ustanovljen za varovanje človekovih pravic 
in temeljnih svoboščin v razmerju do državnih organov, organov lokalne samouprave in 
nosilcev javnih pooblastil. Zakon o varuhu človekovih pravic (Uradni list RS, št. 71/1993, 
15/1994, 109/2012) določa njegove pristojnosti in pooblastila. Je neodvisen in samostojen 
organ. Pri svojem delu je vezan na ustavo in mednarodne pravne akte o človekovih 
pravicah in temeljnih svoboščinah. Vsakdo, ki meni, da so mu z aktom organa kršene 
človekove pravice ali temeljne svoboščine, lahko da pobudo za začetek postopka pri 
varuhu. Lahko pa varuh začne postopek tudi na lastno pobudo. 
 Ljudska iniciativa 
Zakon o referendumu in o ljudski iniciativi (Uradni list RS, št. 26/2007) ureja ljudsko 
iniciativo v členih 57, 58 in 59. V skladu s 57. členom lahko najmanj trideset tisoč volivcev 
da predlog za začetek postopka za spremembo ustave, medtem ko je za spremembo 
zakona v skladu z 58. členom potrebnih najmanj pet tisoč volivcev, ki lahko predlog 
zakona predložijo državnemu zboru. Pobudo volivcem za vložitev predloga za začetek 
postopka za spremembo ustave oz. predloga zakona lahko da vsak volivec, politična 
stranka ali drugo združenje državljanov. 
 Javna zborovanja 
Že ustava kot najvišji pravni akt zagotavlja pravico do javnih zborovanj. Zakon o javnih 
zbiranjih (Uradni list RS, št. 64/2011) ureja način uresničevanja ustavne pravice do 
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mirnega zbiranja in javnih zborovanj na javnih shodih in javnih prireditvah. V skladu s tem 
zakonom ima vsakdo pravico organizirati javne shode in javne prireditve in se jih 
udeleževati. Prav tako ni nikomur dopustno preprečevati udeležbe na javnem shodu ali 
javni prireditvi, razen v primerih, ki jih določa ta zakon. Ljudstvo tako lahko na takšnih 
zborovanjih izrazi svojo voljo. Koliko pa bo le-ta upoštevana, pa je drugo vprašanje. 
 Protesti ali ljudske vstaje  
Protesti ali ljudske vstaje so organizirane skupine ljudi, ki gredo na ulice ter zahtevajo 
določene reforme, spremembe v javni oz. državni upravi. Zahtevajo spremembe, ki jim 
bodo prinesle boljše življenje. Mirni protesti, brez nasilja, so popolnoma legitimna oblika 
izražanja volje ljudstva.  
Pečarič (2011, str. 571) piše, da se ljudstvo navadno vključuje v razne oblike nadzora in 
skupnega delovanja, ki je povezano z delovanjem države šele tedaj, ko menijo, da so 
potrebne korenite spremembe. Avtor dodaja, da se navadno za delovanje oblasti večina 
ljudi ne zanima, če se jih resno ne tiče. Ko pa prične delovanje oblasti tako ali drugače 
posegati v njihova življenja, ko to občutijo na lastni koži, takrat se ljudstvo »zbudi«. Tako 
so Slovenijo v minulih mesecih zajeli razni protesti oz. t.i. ljudske vstaje. Ljudje imajo 
dovolj korupcije, varčevanja na njihov račun, brezposelnosti itd. Od oblasti želijo in 
zahtevajo spremembe.  
Pridružujemo se besedam Pečariča (2011, str. 572), ki piše, da bi ob uvedbi 
referendumskih dni lahko oblast ljudstvo povprašala za lestvico vrednot, ki jih zagovarja 
ljudstvo, dobrin, ki si jih želi. Na tak način bi oblast ugotavljala voljo ljudstva, ljudstva, ki ji 
je dalo oblast.  
Ne smemo pozabiti, da je sodelovanje ljudstva pri upravljanju javnih zadev temeljna 
človekova pravica!  
Zadnjih nekaj mesec so precej aktualne t.i. vseljudske vstaje, na katerih protestniki 
zahtevajo odstop določenih javnih uslužbencev, kot je na primer odstop župana mesta 
Maribor Franca Kanglerja, ki je na zahtevo ljudstva že odstopil. Menimo, da bi bil institut 
ljudske zaupnice dobra možnost oz. način, da ljudstvo izrazi svojo voljo. Če je ljudstvo 
tisto, ki voli oblast, bi moralo imeti tudi pravico oz. možnost, da jo odstavi. Seveda bi za to 
bila potrebna zadostna večina in ne zgolj nekaj tisoč ljudi, ki gredo na ulice. 
V nalogi se sicer nismo neposredno dotaknili področja etike v javni upravi, čeprav je le-ta 
eden izmed njenih glavnih delov. Kot pravi Pečarič (2011, str. 412), javnost zahteva 
ravnanje, ki je skladno z načelom zakonitosti, prisego zvestobe veljavnim pravilom, ter 
dodaja, da so pa vendarle najpomembnejše odločitve sprejete tam, kjer ni izrecno 
zapisanih pravil in pravilnost odločanja v takšnih primerih predstavlja osnovo za moralno 
avtoriteto. Torej, moralnost oz. etičnost ravnanja se najpogosteje pokaže v primerih, kjer 
ni izrecno zapisanih pravil. Žal pa se danes dogaja tudi to, da je neetično ravnanje vse 
pogosteje prisotno tudi v primerih, kjer so pravila popolnoma izrecno in jasno zapisana.  
Zdi se, da je v naši državi etika vse manj pomembna in vse bolj prezrta. Zdi se, da 
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delovanje celotne države postaja vse manj etično. Tudi sicer se o etiki ne govori veliko, 
pravzaprav se o njej govori malo, premalo. Morda je omenjeno, da kdo ravna, oz. bolje 
rečeno, ne ravna etično oz. da njegovo ravnanje ni bilo etično. Pogosto se pa tukaj tudi 
konča, pri omembi.  
5.4 ZANESLJIVA UPRAVA 
Javna uprava mora biti zanesljiva. Ljudstvo se mora nanjo zanesti oz. mora biti takšna, da 
v ljudeh ustvarja zaupanje. Kot taka mora biti legitimna in učinkovita. To sta dva glavna 
cilja zanesljive uprave. Brezovšek in Črnec (2007, str. 39) postavljata naslednja vprašanja, 
navezujoč se na zanesljivo upravo, ter hkrati podajata odgovore nanje: 
 Kako zagotoviti, da bodo vsi državljani obravnavani enako in pravično, brez privilegijev 
in diskriminacije? 
 
Odgovor je zakonitost oz. legalnost. Javna uprava mora v prvi vrsti delovati v skladu z 
zakoni, torej legalno, zakonito. Torej: slediti mora vladavini prava, pravni državi. 
Pravičnost, poštenost, ustreznost oz. zakonitost postopka so odvisni od tega legalnega 
vidika. Uprava, ki ne sledi ali morda ne zna slediti pravu, ne more biti zanesljiva uprava. 
 
 Kako zagotoviti, da bo javna (državna) uprava v skladu z željami in programi zakonito 
izvoljene demokratične oblasti (vlade)? 
Legitimnost ne počiva samo na legalnosti delovanja, pač pa tudi na odnosih med javno 
(državno) upravo in demokratično politično skupnostjo, na političnem nadzoru in na 
odgovornosti uprave (Brezovšek in Črnec, 2007, str. 39). Po izkušnjah sodeč, javna 
(državna) uprava ni dovolj nadzorovana s pravnimi postopki, voditi pa jo morajo tudi 
politično izvoljeni predstojniki. Ta vidik je tako politični vidik uprave v demokraciji. 
Poudariti pa je potrebno, da uprava, ki zasleduje svojo lastno politiko, ni zanesljiva.  
 
 Kako lahko zagotovimo, da bodo upravne odločitve in dejavnosti učinkovite pri 
doseganju zakonitih in politično opredeljenih ciljev? Kako lahko zaupamo, da bodo 
socialni delavci, učitelji, policisti in državni uradniki delovali pravilno? 
 
Odgovor je strokovnost (ekspertnost). Za ta namen potrebujemo takšne javne 
uslužbence, ki se spoznajo na svoje področje delovanja, potrebujemo strokovnjake, brez 
katerih ni mogoče niti učinkovito oblikovati politik niti jih izvajati. To je profesionalni vidik 
uprave v demokraciji. Uprava brez strokovnjakov oz. brez usposobljenih in izkušenih 
uradnikov ne more biti zanesljiva.  
 
 Kako zagotoviti uresničevanje ciljev v javni (državni) upravi? Kako lahko dosežemo 





Odgovor je ekonomičnost oz. smotrnost. V ta namen potrebujemo upravo, ki pozna svoje 
stroške in koristi in je sposobna nadzorovati in prerazdeliti sredstva (vire), kadar in če je 
to potrebno. To je ekonomski vidik uprave v demokraciji. Uprava, ki ne nadzoruje svojega 
proračuna in svojih stroškov, ne more biti zanesljiva uprava. 
Gre za štiri vidike oz. štiri temeljna vprašanja javne uprave v demokraciji. Avtorja pri tem 
poudarjata, da gre pri teh vidikih za precej grob in enostaven prikaz, vendar pa kljub 






6 LJUDSTVO ZOPER BIROKRACIJO  
6.1 UKREPI LJUDSTVA ZOPER BIROKRACIJO  
V nadaljevanju predstavljamo možnost ljudstva, kako se zoperstaviti birokraciji, na kakšen 
način.   
 Sodelovanje ljudstva pri odločanju in sprejemanju splošnih aktov oz. ljudska iniciativa  
 
Sodelovanje ljudstva pri odločanju je lahko posredno (preko volitev) ali neposredno 
(ljudska iniciativa). Ljudstvo tako lahko sodeluje pri sprejemanju splošnih aktov, kar 
drugače imenujemo ljudska iniciativa, ki smo jo že predstavili. Gre za obliko neposredne 
demokracije. Urejena je tako v Ustavi Republike Slovenije kakor tudi v Zakonu o 
referendumu in ljudski iniciativi. V ustavi se pojavlja kot zakonska in ustavnorevizijska 
iniciativa. Gre za to, kot smo že omenili, da lahko najmanj trideset tisoč volivcev da 
predlog za začetek postopka za spremembo ustave, medtem ko je za spremembo zakona 
potrebnih najmanj pet tisoč volivcev, ki lahko predlog zakona predložijo državnemu zboru. 
 
Ljudska iniciativa je vsebovana in urejena tudi v Zakonu o lokalni samoupravi (Ur.l. RS, št. 
94/2007) in prav tako v aktih lokalnih skupnosti. V slednji je ljudska iniciativa urejena oz. 
predvidena kot možnost oz. oblika neposrednega sodelovanja občanov pri sprejemanju 
odločitev.  
 
Kot določa Zakonu o referendumu in ljudski iniciativi, lahko poda oz. vloži predlog za 
začetek postopka za spremembo ustave oz. predlog zakona vsak volivec, politična stranka 
ali drugo združenje državljanov. Tak vlagatelj oz. pobudnik mora o svoji pobudi obvestiti 
državni zbor. Način, na katerega volivec poda svojo podporo predlogu, je določen v 
omenjenem zakonu (13. členu). Predstavnik volivcev je tisti, ki mora državnemu zboru 
poslati predlog za spremembo ustave oz. predlog zakona.  
 
Dodajmo še, da ima prav vsak državljan pravico (zagotovljeno z ustavo), da vloži peticijo 
ali drugo pobudo splošnega pomena ter tako sodeluje pri odločanju. Na lokalni ravni pa 
zraven že omenjene ljudske iniciative določa oz. predvideva zakon kot neposredno obliko 
sodelovanja občanov pri odločanju tudi zbor občanov in referendum. Lavtar (2007, str. 
28) opozarja, da ljudska iniciativa kot taka ne omogoča ljudstvu, da razveljavi oz. odpravi 
neko že sprejeto odločitev, temveč da zahteva sprejem določene odločitve. 
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 An opinion poll 
 
Sodelovanje "vzorca" prebivalcev, ki bi prek svojih mnenj "statistično" izražali mnenje 
lokalnega prebivalstva (t.i. an opinion poll), je tudi eden od načinov oz. možnost, kako 
lahko ljudstvo izrazi svoje mnenje ter tako zadovoljstvo oz. nezadovoljstvo s situacijo v 
državi. Gre za javnomnenjsko raziskavo oz. raziskavo javnega mnenja iz določenega 
vzorca. Javnomnenjske raziskave so navadno namenjene pridobivanju mnenja ljudi o 
določenem problemu, v našem primeru delovanju javne uprave.  
Pri takšnih raziskavah gre torej za opazovanje stališč javnosti do različnih aktualnih 
vprašanj. Najpogosteje se te izvajajo kot kvantitativne raziskave, kjer se s pomočjo 
standardiziranih tehnik anketiranja dosegajo veliki in reprezentativni vzorci ciljne 
populacije. Kadar pa je potrebna poglobljena raziskava oz. študija, pa se izvede 
kvalitativna študija na manjših vzorcih, pri čemer se osredotočimo na razumevanje 
populacije.  S pomočjo javnomnenjskih raziskav se tako lahko na primer meri oz. 
ugotavlja zadovoljstvo z delom občinske uprave.  
 
 Nadzor nad uspešnostjo upravnih institucij  
 
Menimo, da bi institucije morale svoje kazalnike (ne)uspešnosti javno objavljati (na 
spletu) in tako bi imela javnost možnost vpogleda vanje. Kot smo omenili, mora biti javna 
uprava legitimna in uspešna oz. učinkovita. Tako je profesor in minister Virant (2011) 
dejal, da bi za odpravljanje birokratskih ovir izpostavil idejo: » … za definiranje uspešnosti 
vseh upravnih institucij in vzpostavitev kazalnikov uspešnosti, ki bi jih morale institucije 
sproti objavljati na spletu. Te kazalnike sestavljajo meritev zadovoljstva strank in 
zaposlenih, morebitni prihranki, roki, v katerih se zadeve rešujejo, in število zadev, ki se 
ne rešujejo v rokih.« Tej ideji se pridružujemo tudi mi. Vendar pa zgolj vpogled v 
kazalnike uspešnosti ne zadošča. Potrebno je ugotoviti tudi mnenje ljudstva (npr. z že 
opisano javnomnenjsko raziskavo).  
V nadaljevanju bomo tudi predstavili merjenje kakovosti in učinkovitosti dela javnih 
uslužbencev. Kot rečeno, pa bi vsi ti rezultati morali biti javno objavljeni ter tako javno 
dostopni ljudstvu.  
Odprava administrativnih ovir - sprememba "birokratske" miselnosti uradnikov je pogosto 
glavna ovira za izboljšanje učinkovitosti dela državne uprave. Odprava administrativnih 
ovir, kot je  odprava upravnih storitev, ki niso več potrebne, pomeni učinkovito in hitrejše 




6.2 MERJENJE KAKOVOSTI IN UČINKOVITOSTI DELA JAVNIH 
USLUŽBENCEV 
Delo javnih uslužbencev se lahko meri in ocenjuje. Predvsem se meri kakovost in 
učinkovitost njihovega dela. Ocena oz. merjenje učinkovitosti upravnega delovanja je 
tisto, ki poda pozitivistično točnost. V javni upravi se izraz učinkovitost6 uporablja za 
sistem ali organizacijo, ki je pri doseganju zadanih ciljev uspešna in stopa v ospredje zlasti 
takrat, ko je cilj jasen in tehnika za dosego tega cilja znana (Haček in Bačljia, 2007, str. 
62). Čeprav je učinkovitost pogosto omenjeno merilo, pa je le-to težko opredeliti oz. 
izmeriti. Namreč, pri učinkovitosti v upravi imamo opravka z vrednotami, ki običajno niso 
količinsko ali drugače objektivno izmerljive. Kljub temu pa obstajajo orodja za izmero 
kakovosti in učinkovitosti dela javnih uslužbencev (Haček in Bačljia, 2007, str. 62): 
 Barometer kakovosti  
Je orodje za merjenje kakovosti in učinkovitosti  v slovenski javni upravi, s katerim se prek 
anketnih vprašalnikov ugotavlja zadovoljstvo in mnenje strank oz. uporabnikov.  
 
 Model odličnosti EFQM  
Je neobvezno orodje, ki temelji na devetih kriterijih: petih »E«7 (voditeljstvo, zaposleni, 
politika in strategija, partnerstvo in viri, procesi) in štirih »R«8 (rezultati za zaposlene, 
rezultati za odjemalce, rezultati za družbo, ključni rezultati delovanja). S tem modelom se 
organizacija preučuje in spodbuja k nadaljnjim izboljšavam na vseh področjih njenega 
delovanja.  
 
 Model CAF  
Vključuje devet enakih meril kot model EFQM, a le 28 podmeril, ki niso ponderirana. Ta 
model upošteva nekaj specifik delovanja javnega sektorja, zlasti vpliv politike na 
strokovno delo, prizadevanje za nefinančni rezultat dela, usmerjenost k strankam ipd. V 
Sloveniji ga uporabljamo od začetka 2002. 
 
 ISO – standardi  
Ključna ideja standardov temelji na sistemu nadzora, s katerim je možno zagotoviti, da bo 
neka organizacija dosegla zahtevane standarde. V ta namen se osredotoča na način 
delovanja zaposlenih v organizacijah ter znanje, ki ga imajo o operacijah sistema (Kovtun, 
2005 v Haček in Bačljia, 2007, str. 67). Gre za najbolj razširjeno zbirko standardov 
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 Aktualni standard ISO 9000 kot nacionalni standard je vpeljalo že več kot 90 držav. 
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 Sistem ocenjevanja odličnosti v javni upravi  
Projekt »Razvoj in vzpostavitev sistema ocenjevanja odličnosti v javni upravi«10 ima za cilj 
razviti in vzpostaviti sistem zunanjega ocenjevanja odličnosti organizacij slovenske javne 
uprave na podlagi evropskega modela za javni sektor CAF. V projekt se kot ocenjevanje 
organizacije vključujejo organi državne uprave in paradržavne organizacije, ki opravljajo 
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 Projekt je pripravila Fakulteta za upravo v sodelovanju z Ministrstvom za javno upravo in Ministrstvom za 




Javna uprava je izjemno obsežno področje, ki posega na domala vsako področje 
posameznikovega in družbenega življenja. Je vse bolj vpeta v naša življenje. Brez nje ne 
gre in ljudje smo od nje odvisni. Ta odvisnost iz dneva v dan narašča. Njen vpliv se kaže 
tako na ravni posameznika kakor tudi na ravni družbe kot celote.  
Kot smo večkrat omenili, je Slovenija demokratična in suverena država. In čeprav je 
ljudstvo tisto, ki voli oblast, se nemalokrat dogaja, da se le-ta obrne proti ljudstvu. 
Birokracija kot taka je tog sistem, ki zanemarja potrebe ljudstva, katerega potrebe so 
pogosto spregledane. Vendar je tudi aparat, ki deluje, kot to zahteva zakonodaja. Javni 
uslužbenci morajo pri svojem delu ravnati, kot se od njih zahteva. Ravnati morajo, kot 
določajo zakon in drugi predpisi. Strogo držanje in sledenje prepisom pomeni birokracijo, 
ta pa ima, kot smo ugotovili, pogosto negativen predznak.  
Slovenija mora kot demokratična republika, ki je oblast zaupala ljudstvu, zagotavljati 
spoštovanje pravic svojih državljanov, torej pravic ljudstva. Kot smo zapisali, lahko javno 
upravo zaradi njene pomembnosti razumemo tudi kot element ljudske suverenosti, kajti 
ljudstvo preko nje izvaja funkcijo nosilca državne oblasti. Tako mora javna uprava delovati 
legitimno, po drugi strani pa skrbeti, da pri tem ne posega oz. krši temeljnih človekovih 
pravic ljudstva. Takšna naloga je vse prej kot enostavna, saj so javni uslužbenci pri 
izvajanju svojih nalog zavezani k spoštovanju in upoštevanju prepisov, tudi če se pri tem 
prezrejo interesi oz. zahteve posameznika. Birokracija je tako zanje nujna, a na drugi 
strani za ljudstvo vse prej kot zaželena.  
Tukaj pa so še politični funkcionarji in njihov odnos do javnih uslužbencev in tudi relacija 
med birokracijo (oz. javnimi uslužbenci) in politiko (oz. političnimi funkcionarji). Politični 
funkcionarji nemalokrat vplivajo ali poskušajo vplivati na javne uslužbence ter s tem samo 
povečujejo birokracijo.  
Tako vidimo, da je birokracija »problem« sodobne demokratične in suverene države. Kot 
taka je in kot kaže bo ostala razpeta med zakonitostjo delovanja uprave na eni in ljudsko 
suverenostjo na drugi strani. Čeprav se zdi, da se bolj nagiba k prvi. 
V nadaljevanju podajamo oceno v uvodu postavljenih hipotez: 
Hipoteza 1: Javna uprava postaja vse bolj birokratska. Takšno stanje je posledica razvoja 
demokracije.  
Na podlagi navedbe oz. zapisane ugotovitve, da se javna uprava krepi in tudi birokratizira 
z razvojem demokracije lahko potrdimo prvo hipotezo. Ugotovili smo, da politika z vsakimi 
volitvami nekako inovira demokratično ureditev in jo praviloma dopolnjuje z novimi 





Hipoteza 2: Sodobni javni uslužbenci so pri svojem delu razpeti med učinkovitostjo in 
odgovornostjo. Odgovorni so tako visokim javnim uslužbencem, političnim funkcionarjem 
kakor tudi državljanom. Tako so vršilci birokracije, ki zanemarja zahteve ljudstva 
(državljanov), kateremu so odgovorni za delo, ki ga opravljajo.  
Zapisali smo, da je odgovornost javnih uslužbencev pomemben element v upravo-politični 
dihotomiji in ključen koncept za razvoj etičnosti upravne vloge, saj se javni uslužbenci 
pogosto soočajo z zahtevami po kar največji učinkovitosti ter so istočasno odgovorni do 
predpostavljenih (visokih) javnih uslužbencev, političnih funkcionarjev, državljanov ter tudi 
do načel demokratičnega vladanja na splošno. Tako prihaja do razpetosti med 
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